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RESUMEN

La articulacion de un régimen juridico del teletrabajo en el sector publico se ha convertido en un imperativo
necesario en las administraciones publicas para hacer frente a situaciones de crisis. Sin embargo, antes
de 2020, no existia regulacién basica sobre la materia en Espafia. No obstante, algunas comunidades
autdonomas contaban con experiencias y regulacion sobre la cuestion desde principios de la segunda
década del siglo xx. A lo largo del presente trabajo, examinamos y analizamos desde una perspectiva
juridico-administrativa la legislaciéon en materia de teletrabajo vigente en la legislacion autondmica,
centrandonos en los que consideramos aspectos clave para su desarrollo en el marco de la funcién publica.
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ABSTRACT

The articulation of a legal teleworking regime in the public sector has become a necessary imperative in
public administrations to cope with crisis situations. However, before 2020, there was no basic regulation
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on the matter in Spain. Nevertheless, some «Comunidades Autbnomas» in Spain had experiences and
regulations on the issue since the beginning of the second decade of the 20th century. Throughout this
paper, we examine and analyze from a legal-administrative perspective the legislation on teleworking in
force in the autonomous legislation, focusing on what we consider key aspects for its development within
the framework of the civil service.
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1. INTRODUCCION

Pese a la falta de atencién que habia encontrado en la legislacion estatal —-mas alla de algunas expe-
riencias aisladas, como el plan Concilia, o la referencia contenida y nunca desarrollada en la disposicion
adicional sexta de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los Servicios
Publicos (Garcia Miguélez, 2021, p. 73; Rastrollo Suarez, 2021b, p. 87; Sala Franco, 2020, p. 59)—, la le-
gislacion sobre teletrabajo en el sector publico ha encontrado, desde principios de la segunda década del
siglo XX, un considerable desarrollo en la legislacién autonémica.

Antes de promulgarse las primeras normas en la materia encontramos ejemplos en este sentido en los
dos programas puestos en marcha por parte de la Generalitat de Catalufia durante los afios 2008 a 2010, en
el programa experimental de teletrabajo «trabajo desde casa» (desarrollado en el marco del plan estratégico
de modernizacién de la Administracion de Castilla y Ledn 2008-2011) o en el plan piloto impulsado en Aragon
a través de la instruccion de 6 de agosto de 2014. Mediante el segundo un conjunto de empleados publicos
con una antigiiedad minima de dos afios que desempefaban determinados puestos teletrabajaron durante
seis meses. El tercero llevo a una treintena de trabajadores a teletrabajar durante tres.

A lo largo de las siguientes paginas analizamos la regulacion sobre teletrabajo en el sector publico
de diferentes comunidades autbnomas —presente en algunos casos desde una década antes del estallido
de la crisis sanitaria— centrandonos en algunos aspectos que consideramos clave, asi como su desarrollo
y evolucién a la luz de la jurisprudencia y la doctrina juridico-administrativa. De esta manera, acotamos
su doble singularidad, por desarrollarse en el entorno de la organizacion administrativa y, a su vez, en
el marco de la regulacién autonémica. Ello tiene una especial relevancia dado el limitado alcance de la
normativa basica en este ambito, al considerarse el teletrabajo como una materia fundamentalmente
organizativa y no juridico-sustantiva del régimen de los empleados publicos en sus relaciones con los
ciudadanos.

2. LAREGULACION ESTATAL DEL TELETRABAJO TRAS LA CRISIS SANITARIA

La crisis sanitaria motivada por la COVID-19 sorprendi6é a Espafia sin una legislacion basica sobre
el teletrabajo en el sector publico. No obstante, determinadas previsiones contenidas en 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 (TREBEP), han venido condicionando la puesta en marcha de su régimen
juridico.
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En primer lugar, el articulo 47 reconoce la potestad a la administracién para establecer tanto la jor-
nada general como las especiales de trabajo de los funcionarios. Por su parte, el articulo 51 determina
que en relacion a la jornada de trabajo, los permisos y las vacaciones del personal laboral, se estara a lo
establecido en el TREBEP vy la legislacion laboral correspondiente. Por ultimo, el articulo 14.j) identifica
como derecho individual de los empleados publicos —en correspondencia con la naturaleza juridica de su
relacion de servicio— «la adopcion de medidas que favorezcan la conciliacion de la vida personal, familiar
y laboral».

Al amparo de estos articulos y a fin de adaptar las necesidades de la actividad administrativa a las
circunstancias motivadas por la situacion, se aprobé el Real Decreto-ley 29/2020, de 29 de septiembre, de
medidas urgentes en materia de teletrabajo en las Administraciones Publicas y de recursos humanos en el
Sistema Nacional de Salud para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por la COVID-19 (Mellado Ruiz,
2021; Garcia Miguélez, 2021, p. 290). Ello supuso, entre otras cosas, la integracién del articulo 47.bis en el
TREBEP, lo que conllevé —por primera vez— la existencia de una referencia normativa directa al teletrabajo
en la legislacion sobre empleo publico a nivel estatal.

El teletrabajo en la administracion pasoé asi a definirse como «la modalidad de prestacién de servicios
a distancia en la que el contenido competencial del puesto de trabajo puede desarrollarse, siempre que las
necesidades del servicio lo permitan, fuera de las dependencias de la administracion, mediante el uso de
tecnologias de la informacion y comunicaciény, sin indicar expresamente el caracter «exclusivo o prevalente
de medios y sistemas informaticos, telematicos y de comunicaciones», que si se contiene expresamente
en la definicidn de la Ley 10/2021, de 9 de julio, de trabajo a distancia, que regula la modalidad en el sector
privado.

Desde su promulgacion el Real Decreto-Ley fue calificado como «enormemente parco y pobre en de-
talles, limitandose a establecer principios generales sin concrecion alguna» (Sala Franco, 2020, p. 157). La
sucinta definicion del teletrabajo, completada con las alusiones que encontramos en la norma a que el traba-
jo se realizaria «en los términos de las normas de cada administracién publica, siendo objeto de negociacion
colectiva en cada ambito» y a que las distintas administraciones deberian adaptar su normativa a sus previ-
siones en un plazo de seis meses a contar desde su entrada en vigor, desperté airadas criticas por la falta
de concrecién en aspectos como el instrumento normativo de desarrollo o los términos de la negociacion
colectiva a debatir (Jiménez Asensio, 2020, p. 9).

En todo caso, es preciso destacar que el régimen juridico basico contenido en el TREBEP se singulariza
por establecer una serie de limites que habran de respetarse por las distintas administraciones al definir el
suyo propio (Rastrollo Suarez, 2022):

« En primer lugar, la necesidad de una autorizacién emitida tras la comprobarse el cumplimiento de
determinados requisitos por parte de los solicitantes, como la compatibilidad con las necesidades
del servicio la adecuacion con los criterios objetivos para su concesion (especialmente la falta de
exigencia de una presencialidad total). Por todas estas razones, no podemos conceptualizarlo, sin
mas, como un derecho subjetivo (Almonacid Lamelas, 2020).

+ En segundo lugar, su caracter voluntario y reversible —tanto para la administracion como para el
teletrabajador—, excepto en supuestos excepcionales que hay que vincular con las necesidades del
servicio y que deben tasarse normativamente.

« En tercer lugar, la posibilidad de alternarlo con el trabajo presencial.

* En cuarto lugar, su desarrollo legislativo mediante la negociacion colectiva (y, en particular, en rela-
cion a los criterios objetivos de acceso a la modalidad de prestacion del servicio).

« En quinto lugar, la exigencia de que la adopcién de la modalidad permita «contribuir a una mejor or-
ganizacion del trabajo a través de la identificacion de objetivos y la evaluacion de su cumplimiento»,
lo que necesariamente implicara el cambio de los parametros en torno a los cuales se produce la
evaluacion (Belzunegui Eraso, 2021, p. 122).

« En sexto lugar, la garantia de la igualdad de derechos y deberes individuales y colectivos entre tra-
bajadores —particularmente en lo relativo a la proteccion de riesgos laborales (Mella Méndez, 2021,
p. 173)—, excepto en lo relativo a los inherentes a la presencialidad y a la igualdad entre funcionarios
y personal laboral, sujetos a lo determinado por el TREBEP.

« Por ultimo, la obligatoriedad de que la administracion proporcione y mantenga los medios tecnoldgi-
COs hecesarios para su actividad a quienes trabajen bajo esta modalidad.
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3. EL TELETRABAJO EN LA FUNCION PUBLICA AUTONOMICA

A'lo largo de las siguientes paginas ahondamos en el analisis juridico-administrativo del teletrabajo en
la funcién publica autonémica centrandonos en determinados aspectos que consideramos clave, tomando
como base las normas en vigor en las distintas comunidades (Rastrollo Suarez, 2021b, p. 145)".

3.1. El sentido del teletrabajo en la Administracion Autonémica: innovacion, eficiencia y estrategia

El derecho a la adopcidn de medidas que favorezcan la conciliacién reconocido en el articulo 14.j) TRE-
BEP ha estado habitualmente muy vinculado al trabajo a distancia, como ha recordado la jurisprudencia en
diversas ocasiones, resaltando la necesidad de motivar suficientemente las resoluciones denegatorias. Asi
lo puso de manifiesto la STSJ Castilla-La Mancha 496/2017 de 14 de diciembre de 2017, al indicar en su FJ
3 que «el objetivo del teletrabajo es favorecer la conciliaciéon de la vida personal, familiar y laboral del funcio-
nario (en este caso, tiene dos hijos menores y es tutora de su madre incapacitada)».

No obstante, aunque en principio el teletrabajo se ligé fundamentalmente a la conciliacion, las normas
que forman parte de la new wave dentro de las leyes autonémicas consagradas al teletrabajo —como las
normas castellano-manchega, catalana, gallega o vasca (Villalba Sanchez, 2021, p. 372)—, lo conciben como
una herramienta clave para incrementar la eficacia y modernizar la organizacion administrativa mediante el
desarrollo del uso de nuevas tecnologias, impulsando una «cultura del trabajo orientada a resultados» (arti-
culo 4.1.b Decreto madrilefio), ademas de contribuir decisivamente a la satisfaccion laboral o la conciliacion.
Como viene indicando el soft law comunitario desde la década de los noventa y una parte de la doctrina, el
teletrabajo con la unica motivacion de la conciliacién, corre el peligro de acabar suponiendo un instrumento
para devolver al hogar a la mujer, reforzando su papel como exclusiva cuidadora (Gala Duran, 2021a, p. 285;
Telles Lima, 2021, p. 285; Castillo Ramos-Bossini, 2020, p. 124).

Mas alla de que pueda coadyuvar al incremento de la eficacia y la eficiencia, es preciso poner de ma-
nifiesto el relevante papel que puede jugar el teletrabajo al combinarse con la posicién de la administracion
como «empleador modelo»: las medidas que se toman en el seno de la funcién publica pueden contribuir
decisivamente al logro de determinados objetivos, vinculados a diferentes politicas publicas. No obstante,
es criticable por inducir a confusion la referencia existente en algunas de las normas autondmicas al término
«responsabilidad social» (Decretos balear, madrilefio o valenciano), toda vez que la persecucion del interés
general es un presupuesto de la actividad administrativa (Villalba Sanchez, 2021, p. 373).

Aspectos como el medioambiental —a partir de la reduccién del coste en desplazamientos—, la lucha
contra la despoblacion —al impulsar la deslocalizacion de puestos de trabajo (contemplando los Decretos
castellano y leonés y castellano-manchego la residencia en zonas escasamente pobladas como criterio
a ponderar al conceder la autorizacion para teletrabajar)—, el incremento de la seguridad vial a partir de la
reduccion de los accidentes in itinere [como sefiala expresamente el articulo 4.2.c) Decreto madrilefo], la
mejora de las condiciones laborales para personas con discapacidad o el alargamiento de la vida laboral
para las personas de edad son evidentes, por lo que la evolucion futura de la legislacion debe bascular en
torno a la utilizacién estratégica del teletrabajo en el seno de la administracion.

' El Decreto 36/2013 de 28 de junio, por el que se regula la modalidad de prestacion de servicios mediante teletrabajo en la
Administracion de la Comunidad Autdnoma de las llles Balears, el Decreto 27/2022, de 23 de junio, por el que se regula la modalidad
de prestacion de servicios en régimen de teletrabajo en la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn, el Decreto 65/2021, de 9
de junio que regula la prestacion de servicios en régimen de teletrabajo en la Administracion de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha, el Decreto GOV/77/2020 de 4 de agosto, que regula la prestacion de servicios en la modalidad de teletrabajo para el personal
al servicio de la Administracién de la Generalitat de Catalufia, el Decreto 1/2018 de 10 de enero que regula la prestacién de servicio en
la modalidad no presencial, mediante la férmula del teletrabajo, en la Administracion de la Comunidad Auténoma de Extremadura, el De-
creto 79/2020 de 16 de septiembre que Regula la Modalidad de prestacién de servicios en régimen de teletrabajo en la Administracién
de la Comunidad de Madrid, el Decreto 45/2021, de 28 de julio, por el que se regula el teletrabajo para el personal funcionario y laboral
al servicio de la Administracién General de la Comunidad Autdbnoma de La Rioja y sus Organismos Auténomos, el Decreto 49/2021,
de 1 de abril que regula el teletrabajo como finalidad de prestacién de servicios del personal empleado publico de la Administraciéon de
la Generalitat Valenciana, el Decreto 92/2012, de 29 de mayo, por el que se aprueba el Acuerdo sobre la prestacion del servicio en la
modalidad no presencial mediante la férmula del teletrabajo por el personal empleado publico de la Administracion General de la Co-
munidad Auténoma de Euskadi y sus Organismos Auténomos, la Orden HAP/320/2021 de 31 la que regula la modalidad de prestacion
de servicios en régimen de teletrabajo en la Administracién General de la Comunidad Auténoma de Aragén y sus Organismos Publicos
y la Orden de 14 de diciembre de 2020 por la que se publica el Acuerdo sobre la prestacion de servicios en la modalidad de teletrabajo
en la Administracion de la Comunidad Auténoma de Galicia.
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Pero ademas —como ha demostrado la experiencia britanica (Rastrollo Suarez, 2022)-, el impulso
al teletrabajo puede ser un importante revulsivo para la atracciéon del talento a la administracion, lo que a
su vez conecta con las ideas vertidas en el Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se
aprueban medidas urgentes para la modernizacion de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan
de Recuperacioén, Transformacién y Resiliencia sobre la reforma de la funcién publica (Rastrollo Suarez,
2021a, p. 87).

3.2. Puestos susceptibles de teletrabajo y relaciones de puestos de trabajo

Para poder acceder al teletrabajo, habitualmente se exige una determinada antigiedad en el puesto que
se ocupa —de tres meses a un afio (requisito que se excluye por la legislaciéon balear o la riojana)-y, en la
mayor parte de los casos, la superacion de un curso de formacién, ademas de la obtencién de un certificado
de idoneidad en materia de prevencion de riesgos laborales (lo que en el caso balear puede ser acreditado
a través de una declaracion responsable). Mencion especial merece la necesidad de contar con el certifi-
cado en competencias digitales del personal al servicio de la Administracion de la Comunidad de Castilla y
Ledn. Como es logico, la autorizacidn solo se otorgara en los supuestos en los que la presencialidad no es
imprescindible.

En algunas legislaciones, los puestos «teletrabajables» se describen genéricamente como «cualquier
puesto cuyo contenido competencial pueda desarrollarse fuera de las dependencias de la Administracion,
mediante el uso exclusivo o prevalente de las tecnologias de la informacién y comunicacién», advirtiéndose
que «con caracter general deberan estar identificados en las relaciones de puestos de trabajo o en las plan-
tillas organicas» (Decreto castellano y leonés), casos en los que la prestacion implique parcialmente activi-
dades que no exigen presencialidad (Decreto castellano-manchego) o aquellos «que pueda desarrollarse de
forma auténoma y no presencial, sin necesidad de supervisiones presenciales o continuadas, atendiendo a
sus caracteristicas especificas y a los medios requeridos para su desarrollo» (Decreto catalan).

En otras comunidades auténomas, sin embargo, se describen negativamente:

« Excluyéndose el personal docente y estatutario de los servicios de salud, labores desarrolladas en
oficinas de registro, de atencion e informacién al ciudadano, que requieran de la utilizacion continua
y reiterada de documentacion oficial en papel que contenga datos confidenciales o protegidos o pres-
tacion de servicios presenciales (entendiéndose como tal aquellos cuya prestacion efectiva solo se
garantiza plenamente con la presencia fisica del empleado en las dependencias administrativas), asi
como funciones de direccidn, coordinacion o supervision iguales o superiores a jefatura de servicio o
asimiladas, y las secretarias de altos cargos (en el caso balear).

» Descartando puestos cuya forma de provisidon sea la libre designacion con niveles 27 o superiores
(en el caso castellano y leonés).

» Exceptuando los puestos que supongan labores de direccion, coordinacion, supervision e inspec-
cion, jefaturas de area y de servicio, que requieran un acceso o uso frecuente de datos o informacion
no digitalizados, que generen informacion masiva en documentos no informatizados que necesiten
ser archivados, sobre todo si deben ser consultados posteriormente por terceros, que requieran un
contacto directo frecuente con el publico o con otras personas que resulte incompatible con la pres-
tacion de servicios en esta modalidad, cuyas funciones conlleven necesariamente la prestacion de
servicios presenciales en el lugar de trabajo o la atencion directa al publico o que no posibiliten que
en el trabajo que el personal desarrolle se puedan establecer objetivos, en el volumen de trabajo y
en la calidad de este (en el caso castellano-manchego).

» Prohibiendo que acceda al teletrabajo el personal que preste sus servicios en las dependencias del
Servicio Riojano de Salud, al personal docente no universitario, al personal al servicio de la Admi-
nistracion de Justicia (en estos tres primeros casos por estar sometidos a normativa especifica en la
materia), a quienes ocupen puestos de secretario de Direccion General o Secretaria General Técni-
ca o asimilados, a quienes ocupen puestos cuya prestacion efectiva pueda garantizarse plenamente
con la presencia en el centro de trabajo o al personal eventual, a los miembros del gobierno, ni aque-
llos que requieran la presencia fisica de los trabajadores o que tengan asignada atencién presencial
al publico durante una franja horaria incompatible (en el caso riojano).

» Excluyendo servicios presenciales (cuya prestacion efectiva solo se garantiza con la presencia fisica
de las personas) (en el caso valenciano).
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Descartando puestos en oficinas de registro y atencion e informacion a la ciudadania, conductores y
subalternos, técnicos o administrativos de unidades con atencion 24 horas, funciones desarrolladas
fuera de las dependencias administrativas, secretarias de altos cargos, que impliquen manejo de
informacioén y acceso a datos no digitalizados, que requieran prestacion de servicios presenciales
(cuya prestacion solo puede garantizarse con la presencia fisica del trabajador), incluyéndose los
de «personal no docente en centros docentes y en centros de formacion e insercién profesional, los
destinados en residencias y centros de atencion a personas mayores y con diversidad funcional,
centros de recepcion y acogida de menores, centros especializados en atencién a mayores, centros
de evaluacion de personas con discapacidad y, en general, en todos aquellos otros que determine la
comisioén técnica de seguimiento del teletrabajo» (en el caso gallego).

Exceptuando puestos en oficinas de registro y atencién e informacion al ciudadano, cuyas funciones
conlleven necesariamente la prestacion de servicios presenciales, entendiéndose como tales aque-
llos cuya prestacion solo queda plenamente garantizada con la presencia fisica, que lleven apareja-
das funciones de direccion, coordinacidon o supervision, iguales o superiores a Jefaturas de servicio
o de secretaria de alto cargo (en el caso vasco).

Por ultimo, en determinados casos, se establece un listado de puestos susceptibles de desempefarse
mediante esta modalidad. Dentro de estos se citan expresamente:

«Estudio y analisis de proyectos, tareas en soporte electronico, elaboracion de informes, asesoria
juridica y técnica, redaccion, correccion y tratamiento de documentos, gestion de sistemas de infor-
macion y comunicaciones, analisis, disefio y programacion de sistemas de informacion y comuni-
caciones, grabacion de datos en aplicaciones informaticas, tramitacion electronica de expedientes
y procedimientos, atencion y soporte a usuarios de forma remota por correo electrénico, teléfono, o
videoconferencia, atencién e informacién telefénica o telematica a la ciudadania, cualquier otro que
se pueda realizar en soporte electrénico en el que para su desarrollo se pueda ejercer de forma auté-
noma, no presencial y sin necesidad de trasladar documentacion en soporte papel y cualquiera otras
funciones y tareas que se consideren susceptibles de ser desempefiadas mediante la modalidad
de teletrabajo por la direccidon general competente en materia de funcion publica tras el analisis de
las diferentes consultas realizadas por parte de las diferentes secretarias generales técnicas de los
departamentos u 6rganos competentes en materia de personal de los organismos publicos depen-
dientes, y previa negociacion en la mesa sectorial de administracion general» (en el caso aragonés).
«Estudio y analisis de proyectos, elaboracion de informes y asesoramiento técnico, redaccion, co-
rreccion y tratamiento de documentos, gestion de sistemas de informacién y comunicaciones, ana-
lisis, disefio y programacion de sistemas de informacidon y comunicaciones, traduccion y tramitacion
de expedientes mediante aplicaciones informaticas, ofimaticas o redes corporativas» orientativa-
mente (en el caso valenciano).

«Informe y asesoramiento técnico, gestion administrativa: solicitud de informes, elaboracion de
pliegos de contratacion, elevacion de propuestas, ejecucion y control presupuestario, y similares,
redaccion de memorias, informes, estudios, planes o proyectos, estudios y analisis de proyectos,
preparacién de borradores de proyectos de disposiciones normativas o de actos administrativos
generales, actualizaciéon de Registros informatizados, gestion de sistemas de informacién y comuni-
caciones, analisis, disefio y programacion de sistemas de informacion y comunicaciones, redaccion,
correccion y tratamiento de documentos, compilacion de informacion, cualquier otra funcion que, en
virtud de los medios requeridos para su desarrollo, pueda ser ejercida de forma auténoma y no pre-
sencial, o constituyan tareas comunes de caracter administrativo» (en el caso riojano).

«Informe y asesoramiento técnico, gestion administrativa, redaccion de memorias, informes, estu-
dios, planes o proyectos, estudios y andlisis de proyectos, preparacion de borradores de proyectos
de disposiciones normativas o de actos administrativos generales, actualizacion de Registros infor-
matizados, gestion de sistemas de informaciéon y comunicaciones, analisis, disefio y programacion
de sistemas de informacién y comunicaciones, redaccion, correccion y tratamiento de documentos,
compilacion de informacion y cualquier otra funcion que, en virtud de los medios requeridos para su
desarrollo, pueda ser ejercida de forma auténoma y no presencial, o constituyan tareas comunes de
caracter administrativo» (en el caso madrilefio).

«Estudio y analisis de proyectos, elaboracién de informes, asesoria, redaccion, correccion y trata-
miento de documentos, inspeccion, gestion de sistemas de informacién y comunicaciones, analisis,
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disefo y programacion de sistemas de informacion y comunicaciones, traduccioén y otras funciones
que a juicio de la viceconsejeria de funcién publica se consideren susceptibles de ser desempefadas
mediante la modalidad de teletrabajo» (en el caso vasco).

Ademas, hay que tener en cuenta los baremos incorporados en las distintas legislaciones autonémicas
para desempatar en los supuestos en que, por razones legalmente establecidas no se puedan conceder
todas las solicitudes de trabajo. Estos se encuentran directamente ligados con las politicas publicas impul-
sadas a través del teletrabajo en las distintas autonomias, enlazando con el concepto de funcién publica
estratégica al que hicimos referencia en el anterior epigrafe:

El baremo balear, atribuye una puntuacion en funcién de la situacion en la que se encuentre el tra-
bajador e incorpora los criterios de conciliacion (hasta 5 puntos), familia monoparental (2 puntos),
discapacidad (hasta 5 puntos), alteracion de la salud que afecte a la movilidad (3 puntos), distancia
al puesto de trabajo (hasta 3 puntos), realizacion de estudios reglados o relacionados con el puesto
(1 punto) y victimas de violencia de género (4 puntos).

El baremo castellano y leonés, atribuye una puntuacion en base a los criterios de mejora de las cir-
cunstancias personales, familiares o laborales de los colectivos de especial proteccion, con excep-
cion de los afectados por causa de incapacidad, que identifica como personas victimas de violencia
de género, personas que hayan sufrido agresion en el desempefio de sus funciones de la que haya
constancia y personas que hayan sufrido acoso sexual o por razén de sexo en el desempefio de sus
funciones (hasta 9 puntos), discapacidad (3 puntos), conciliacion (de 5 a 0,25 puntos), por criterio de
poblacion y dispersion geografica (hasta 4 puntos), por realizacion de estudios reglados (1 punto),
por no desempefiar otro puesto de trabajo, cargo o actividad compatible en el sector publico o pri-
vado (0,5 puntos) y por no haber podido haber hecho uso de la modalidad tras solicitarlo en los tres
afos anteriores (2 puntos).

El Decreto castellano-manchego no otorga una puntuacion, pero establece el siguiente orden de
prioridades: empleadas victimas de violencia de género, discapacidad o enfermedad que curse bro-
tes que dificulten el normal desenvolvimiento de la actividad laboral, conciliacion, residencia en zo-
nas escasamente pobladas, tiempo y distancia de desplazamiento o no tener autorizada la compati-
bilidad para el desemperfio de un segundo puesto de trabajo.

En La Rioja se asignan tres puntos a los supuestos de incapacidad mas severos y los supuestos de
violencia de género, dos puntos a la alteracion que afecte a la movilidad, el cuidado de menores, dis-
capacitados o familiar con enfermedad grave o situacion de dependencia, embarazo, familia monopa-
rental, residencia en una localidad situada a mas de 30 kms. de distancia del lugar de trabajo o estu-
dios relacionados con el puesto de trabajo y se adjudica un punto por estudios reglados presenciales
sin relacion con el puesto y por tener mas de 60 afios. En caso de empate, primara la antigliedad.
En la Comunidad Valenciana, se atribuye una puntuacion en base a los criterios de aspectos relacio-
nados con la vida familiar y laboral —incluyendo la distancia al lugar de trabajo— (hasta un maximo de
19 puntos), antigliedad en la administracion (hasta 3 puntos) y otros aspectos, en los que hace refe-
rencia al grado de discapacidad igual o superior al 33 % y por razén de enfermedad larga o cronica
no sea posible realizar la jornada laboral completa (hasta 2 puntos).

En el caso extremenfo, se distingue entre conciliacion de la vida familiar y personal con la laboral
(hasta 7,5 puntos), familia monoparental (2 puntos) discapacidad o afeccion a la movilidad (5 pun-
tos), distancia de desplazamientos (hasta 2,5 puntos).

La Orden gallega establece como criterios de preferencia sin asignar puntuacion los de personas
victimas de violencia de género, trabajadoras embarazadas, personas con discapacidad, mayores
de 60 afos, personas con necesidades de conciliacion, tiempo y distancia de desplazamiento al
lugar de trabajo y no tener autorizada compatibilidad para el desempefo de un segundo puesto, uti-
lizandose como criterio de desempate el de la antigiiedad y pudiendo incluir la Comision técnica de
seguimiento motivadamente algun otro criterio de desempate.

El Decreto vasco contempla el siguiente baremo en orden de preferencia: salud laboral (discapacida-
des permanentes o temporales), empleadas victimas de violencia de género, conciliacion de la vida
familiar y laboral, tiempo y distancia de desplazamiento al lugar de trabajo o dificultad para acceder
al transporte publico, realizacion de estudios relacionados con el puesto, o realizacion de estudios
reglados no relacionados con el puesto o desarrollo de una actividad en el sector publico o privado
con la que se tiene autorizada la compatibilidad.
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Mas alla de estas exigencias, la singularidad del empleo publico —en el que la prestacion presencial y
asistencial tiene una radical importancia (Gorriti Bontigui y Jiménez Asensio, 2020)— hace imprescindible un
analisis previo de los puestos susceptibles de ocuparse bajo esta modalidad. En este analisis, resulta funda-
mental una estrecha colaboracion entre politicos y técnicos. Ademas, las particularidades de la organizacion
administrativa obligan a prestar especial atencion a la hora de disefiar estos puestos a cuestiones relativas
a la proteccion de datos, comprobando que exista un nivel de seguridad suficiente en el lugar en el que se
trabaja para manejar datos sensibles sin peligro de que ello pueda suponer una amenaza para la seguridad
de las personas. En conexién con lo anterior hay que destacar que, pese a su importancia, pocas normas
autondmicas de las dedicadas a la regulacién del teletrabajo hacen referencia especifica a la necesidad de
tener en cuenta esta circunstancia en las RPT. Como excepcion, puede citarse el Decreto aragonés o el
castellano y leonés.

La descripcion del puesto de trabajo esta directamente ligada a la posible prestacion del trabajo a través
de esta modalidad, como indicé el Acuerdo Marco Europeo sobre Teletrabajo de 16 de julio de 2002 y la
jurisprudencia ha tenido la ocasioén de aclarar, con base en la normativa autonémica, qué puestos de trabajo
son susceptibles de desarrollarse en régimen de teletrabajo.

En este sentido resulta fundamental la referencia a las relaciones de puestos de trabajo como instru-
mento de ordenacion del personal en la administracion. La falta de aprobacion de las RPT o de referencia
directa en ellas a la posibilidad de que un puesto pueda desarrollarse a través del teletrabajo, no limita el
derecho de los empleados publicos a ejercerlo. Asi lo han indicado sentencias de Tribunales Superiores de
Justicia como la Sentencia 78/2019 del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo 1 de Toledo de 23 de abril
de 2019 o la STSJ Castilla-La Mancha 4/2020 de 13 de enero de 2020.

Otra cuestion de singular importancia es la necesidad de repensar la forma de diseiarlas para dar
cabida al teletrabajo en el seno de la administracion. Ademas de no reflejar con la suficiente concrecion en
muchos casos la labor desarrollada por los empleados publicos, las RPT tienen un caracter estatico, lo que
resulta poco compatible con el teletrabajo.

La llegada de esta modalidad demanda que las RPT se doten de un caracter flexible y dinamico para
reflejar, no solo la relacion de puestos que son plenamente «teletrabajables» sino también los que no lo son
bajo ningun concepto y los que pueden serlo parcialmente, ya que el articulo 47.bis TREBEP indica la com-
patibilidad en relacién de la modalidad presencial con el teletrabajo (Sala Franco, 2020, p. 158). Ademas,
es preciso que indiquen «qué porcentaje de las actividades del puesto de trabajo, o incluso de un servicio
pueden realizarse en remoto y cuales no» (Mazo Somarriba, 2021, p. 138). Ello en plena conexién con los
objetivos establecidos, que en el ambito del teletrabajo deben relacionarse y medirse conforme a términos
cualitativos mas que cuantitativos.

Resulta fundamental, ademas, profundizar en los efectos que el teletrabajo tiene en la relacion organica
y de servicio (Garcia-Trevijano Fos, 1954, p. 53). El avance en las TIC ha desdibujado las funciones atribui-
das a los distintos empleados publicos obligandonos a replantearlas (sirva como ejemplo que algunas de
las actividades tradicionalmente atribuidas a los empleados que desarrollaban un trabajo administrativo, han
pasado a ser desempefiadas por otros que no tenian este tipo de funciones atribuidas, con la excusa del
necesario uso de la firma electrénica y la informatizacion de las relaciones intra-administrativas) (Rastrollo
Suarez, 2021b, p. 170). Estas circunstancias deben considerarse en los instrumentos de gestion.

3.3. Larecuperacion del concepto «necesidades del servicio» o necesidades de la organizacion
administrativa

Como causa para denegar, suspender temporalmente o revocar las autorizaciones para teletrabajar, se
habla comiunmente de «necesidades del servicio» en las legislaciones autonémicas (Decreto balear, Decre-
to castellano y leonés, Decreto castellano-manchego, Decreto riojano, Decreto vasco, Decreto valenciano
u Orden gallega) y, como sefialamos al inicio de este estudio, el concepto se ha introducido también en el
articulo 47.bis TREBEP. Este concepto —cuyo analisis en profundidad es necesario recuperar— es uno de
los grandes elementos diferenciales del teletrabajo en la administracion con respecto al desarrollado en el
sector privado.

El concepto juridico indeterminado «necesidades del servicio» implica que —a diferencia de lo que ocu-
rre en el supuesto de que la administracion esté ante el ejercicio de una potestad discrecional— esta se ve
en la obligacion de justificar su decision. Como dejo de manifiesto el Tribunal Supremo, al hablar de «nece-
sidades del servicio» no nos referimos a la discrecionalidad administrativa, «en la que, por ser indiferentes
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las opciones, la administracion puede elegir libremente. Al contrario, la valoracién de la concurrencia o no de
dichas necesidades ha de hacerse en funcion de datos objetivos, contrastables, y, desde luego, es suscep-
tible de revisioén judicial» (FJ1 STS de 22 de diciembre de 2006).

Tiene, por tanto, la administracion que acreditar el supuesto de hecho concurrente y motivar debidamen-
te la decisién tomada, evitando decisiones carentes de justificacion, como han puesto de manifiesto el FJ7 de
la STS de 9 de julio de 1987, la SAN de 11 de enero de 2002, el FJ 3 de la STS de 22 de diciembre de 2004
oelFJ 3dela STS de 7 de abril de 2011. La referencia a las necesidades del servicio, supone la necesidad
de «aportar al expediente el material probatorio necesario para acreditar que su decision 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» (SAN de 11 de enero de 2002). La jurisprudencia ha concluido, ademas, que
el concepto no puede ser utilizado «como excusa o justificacién de una denegacién fundada en norma juri-
dica habilitante, cuando no se expresan qué razones o causas integran aquel concepto en una determinada
relacion juridica administrativa» (STS de 17 de marzo de 2011).

La ausencia de estos requisitos, implicara la ineficacia de la decisiéon tomada por la administracion al
denegar, suspender o revocar las autorizaciones por incumplirse las exigencias contenidas en el articulo 39
LPAC. En este sentido y en relacion al teletrabajo, el FJ 5 de la Sentencia 00016/2017 del Juzgado de lo
Contencioso Administrativo de Palencia, entendié que no podia motivarse la denegacion del permiso para
teletrabajar a un empleado publico en «una genérica remision a la plantilla de personal y a la eficacia de las
funciones». Por su parte, la Sentencia 29/2016 del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn determiné
—al referirse a las razones que llevaron a denegar a la recurrente la autorizacién para teletrabajar amparan-
dose en las «necesidades del servicio»—, que estas no podian justificarse en que «la complicada situacion
del Centro en materia de personal técnico, (...) ha dado lugar a que existan tareas atrasadas pendientes de
realizar, y decimos que tales circunstancias no encuentran acomodo en tal concepto juridico indeterminado,
por cuanto ha sido la propia Administracion la que nunca ha designado ninguna persona que sustituyese
a la actora durante sus bajas y excedencias, a pesar de las reiteradas solicitudes formuladas al respecto».

La jurisprudencia también ha rechazado el argumento, en el supuesto de denegacién de autoriza-
ciones, de que la documentacién manejada por el trabajador (concretamente la notificacion domiciliaria
de resoluciones) esté «sometida a la legislacion vigente en materia de proteccion de datos, no pudiendo
autorizarse las salidas de este tipo de material a un domicilio particular sin incumplir las obligaciones en
materia de custodia de dicha informacion» (ST 119/2018 del Juzgado de lo Contencioso Administrativo 3
de Valladolid de 18 de junio).

En un sentido similar el FJ 4 de la STSJ Castilla y Leén 1701/2019 de 22 de enero de 2019 determiné
que «no es suficiente con alegar en términos generales que es necesario proteger los datos sensibles de las
personas afectadas por los procedimientos en cuya tramitacion interviene (...), sino que es preciso demostrar
que tecnoldégicamente es imposible garantizar la proteccion de datos y que, por ello, se deniega la solicitudy,
afirmando a su vez en la misma resolucién —con fundamento en el Decreto 9/2011, de 17 de marzo, por el
que se regulaba la jornada de trabajo no presencial mediante teletrabajo en la administracion de la Comuni-
dad de Castilla y Ledn— que «ha de ser la administracion quien asegure esa proteccion de los datos y solo
cuando ello fuese imposible por razones tecnoldgicas podra denegar, en su caso, la solicitud, pero, como se
ha dicho, no hay ninguna prueba de ello, mas alla de una alegacion genérica».

En este epigrafe se hace preciso poner de relevancia que numerosas legislaciones autonémicas prevén
la posibilidad de establecer o paralizar unilateralmente el teletrabajo en la administracién pos situaciones
extraordinarias. En este sentido, la disposicién adicional primera de la Orden aragonesa contempla que el
teletrabajo puede suspenderse temporalmente «por circunstancias sobrevenidas que afecten a la persona
empleada o a las necesidades organizativas que justifiquen la medida», ademas de poder ser automatica-
mente revocada en determinados supuestos expresamente previstos en el articulo 17.12. A su vez, puede
acordarse por la Direccion General competente, previa negociacion colectiva, la prestacion en esta moda-

2 a) Por necesidades organizativas debidamente justificadas.

b) Por el transcurso del plazo establecido, salvo prérroga.

¢) Por incumplimiento de las funciones, tareas y objetivos establecidos.

d) Por modificacion sustancial de las funciones o tareas desempefiadas por la persona empleada publica.

e) Por mutuo acuerdo entre la persona empleada publica y la Administracion.

f) Por cese en el puesto de trabajo de la persona empleada publica. La persona que le sustituya debera presentar la correspon-
diente solicitud si desea prestar servicios bajo la modalidad de teletrabajo.
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lidad aunque no se reunan los requisitos previstos en casos de extraordinaria y urgente necesidad y/o por
razones de interés publico legalmente acreditadas. Por su parte, la disposicion adicional primera del Decreto
castellano-manchego determina que la posibilidad de establecer un régimen excepcional de prestacion de
servicios en modalidad no presencial por la consejeria competente en materia de funcién publica a iniciativa
propia o de otras afectadas, informando a las organizaciones sindicales «en situaciones extraordinarias mo-
tivadas por razones de emergencia sanitaria, por necesidades de prevencion de riesgos laborales, asi como
por cualquier otra circunstancia de fuerza mayor que impida o haga no aconsejable el desarrollo del trabajo
de forma presencia» o «cuando no sea posible un traslado por motivos de violencia de género o cuando la
prestacion de servicios en la modalidad de teletrabajo garantice de forma mas efectiva la proteccién de la
persona empleada publica victima de violencia de género».

3.4. Potestad de autoorganizacion, plan individual y programa de teletrabajo

La proyeccion del principio de eficacia en el entorno de la organizacion administrativa se materializa
a través del ejercicio de potestad de autoorganizacion, de la que dispone la administracion para ordenar
sus recursos en orden a la consecucion de los fines que la justifican, como establece el articulo 106.1 CE
(Castillo Blanco, 1992, p. 207). Como ha dejado de manifiesto el Tribunal Constitucional, el ejercicio poderes
exorbitantes debe orientarse a garantizar la eficacia en la organizacion y prestacién de los servicios publicos
y la satisfaccion de otros bienes constitucionalmente protegidos (la consecucion, en definitiva del interés
general), sin que sean admisibles discriminaciones carentes de justificacion suficiente ni invocaciones injus-
tificadas de la potestad que impliquen una actuacion arbitraria (STS de 13 junio de 2007).

En tal sentido, la STC 178/1989 de 2 de noviembre puso de manifiesto que el principio de eficacia «debe
presidir, junto con otros que ahora no hacen al caso, toda la actuacion de la Administracion Publica y, por
tanto, la de su elemento personal (los funcionarios y, en general, los empleados publicos» incluyendo, como
es obvio «lo que es previo a la actividad administrativa, la “organizaciéon” y, en consecuencia, el aparato
burocratico o, dicho de otro modo, el régimen de la funcion publica, entendida ésta en sentido amplio». Ello
deriva directamente de la clausula de estado social y democratico de derecho a la que hace referencia el
articulo 1.1 CE (Arroyo Yanes, 1995, p. 134).

Su desarrollo en el marco de la relacion estatutaria otorga a la Administracion la posibilidad de determinar
las atribuciones asignadas al puesto ocupado por los trabajadores en un determinado momento (Aba Catoira,
2001; Castillo Blanco, 1992; Garcia Macho, 1992; Lasagabaster Herrarte, 1994; Lépez Benitez, 1994; Ras-
trollo Suarez, 2018). Este puesto de trabajo puede cumplir los requisitos para prestarse mediante modalidad
0 no, como dej6é de manifiesto la STSJ Castilla-La Mancha 132/2018 de 18 junio. No obstante, esa potestad
de organizacion cuenta con limites cada vez mas marcados que se han puesto de manifiesto en el ambito del
teletrabajo: la jurisprudencia ha venido a establecer en resoluciones posteriores a la crisis sanitaria de 2020
como medida cautelar que los empleados, que temporalmente venian prestando su actividad laboral mediante
teletrabajo, pudieran seguir haciéndolo pese a un pronunciamiento contrario de la administracién empleadora,
haciendo primar el derecho fundamental a la integridad fisica y a la proteccién de la salud. En tal sentido se
pronuncio la ST 41/2020 del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo de Toledo de 20 de mayo de 2020.

Sobre el ejercicio de la potestad en el marco del teletrabajo ha tenido la oportunidad de pronunciarse el
juzgado de lo contencioso-administrativo de Toledo la a través del FJ2 de su ST 315/2021, poniendo de mani-
fiesto que aunque la potestad supone autonomia para el disefio de las estructuras organizativas, su ejercicio
no esta exento de control o fiscalizacion judicial. Sobre la misma en este entorno se revela fundamental exa-
minar la figura del plan individual. Mdltiples legislaciones autonémicas hacen referencia a este (asi los articu-
los 14 Orden aragonesa, 3.8 Decreto castellano y leonés, articulo 3 Decreto castellano-manchego, 3 Decreto
catalan, 15 Decreto riojano 7 Decreto valenciano u 8 y 9 Decreto madrilefio). Mediante el mismo, se pretende
—de forma en buena medida consensuada— planificar el desarrollo de la actividad conforme a determinados
parametros previamente acordados entre administracion y empleado, facilitando su evaluacion posterior.

El plan cuenta con distintas definiciones en funcién de la norma autonémica que lo recoja. Asi, en el
Decreto castellano y leonés se describe como el «instrumento de determinacion, seguimiento y evaluacién
de los objetivos de la persona trabajadora durante las jornadas trabajables» que «(...) debera mantenerse
permanentemente actualizado» y debe cumplimentarse tras cada jornada recogiendo las progresiones efec-
tuadas por el teletrabajador en las funciones encomendadas, detallando ademas el inicio y la finalizacién de
los periodos de interconexion y los objetivos a cumplir, tras lo que se refrendara por la persona supervisora.
En el catalan como el documento suscrito entre supervisor y teletrabajador con el conocimiento del jefe de
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la unidad directiva a disposicion de la inspeccion general de servicios de personal, modificable en cualquier
momento por mutuo acuerdo de quienes lo suscriben y en el madrilefio como el instrumento de seguimiento
y evaluacion, permanentemente actualizado.

Respecto a la figura, el articulo 6 del Decreto catalan, alude a un contenido minimo, formado por las ta-
reas a realizar y los objetivos a alcanzar, la concrecion de los dias semanales a trabajar, las franjas horarias
de disponibilidad obligatoria y el régimen de control y seguimiento de los objetivos y la evaluacion. Ademas,
en este supuesto, el plan sirve para reflejar el compromiso asumido por el teletrabajador a respetar a aplicar
normativa y medidas especificas, recomendaciones de uso y normas de seguridad tanto en materia de ciber-
seguridad como en relacion a la proteccion de datos y la confidencialidad. El Decreto riojano identifica como
responsable al jefe del servicio titular del puesto de estructura de mas alto nivel de la unidad administrativa
(si bien la funcién se puede delegar) y las tareas que pueden realizarse bajo la modalidad, identificando obje-
tivos y programacion temporal, el horario o los dias que se teletrabajara, las franjas de disponibilidad para la
interconexioén y coordinacion y el régimen de control y seguimiento periddico de los objetivos y la evaluacion.
Por su parte, el madrilefio sefiala la necesidad que su contenido esté formado por objetivos, calendario,
controles, indicadores, descripcion general del trabajo y organizacién, jornadas concretas de teletrabajo y
presenciales, quién realizara la supervision y otras cuestiones.

Mencion aparte merece el programa de teletrabajo, instrumento particular del Decreto valenciano, con-
cebido como «instrumento de planificacion y gestidon del empleo publico en la modalidad de prestacion de
servicios en régimen de teletrabajoy», en el que constan «los elementos concretos de aplicacion a la tipologia
de los puestos de trabajo incluidos en el mismo». En la normativa valenciana, se complementa la posibi-
lidad de la solicitud individual a partir del plan personal con la légica colectiva a partir de la cual el acceso
al teletrabajo se produce generalmente a partir de la aprobaciéon de un programa dirigido a un colectivo
homogéneo de empleados publicos. Se trata de una herramienta interesante, en la medida en que favorece
que las autorizaciones en materia de teletrabajo se coordinen en tiempo real con las politicas que se estan
implementando en la administracion en otros aspectos.

3.5. Una nueva forma de control

En el teletrabajo el control y la entrega de trabajo se producen a distancia. La de dificultad para controlar
el tiempo efectivamente trabajado en un primer momento y el exceso de control y el derecho a lo que hoy se
denomina de forma genérica «derecho a la desconexion digital» (Huws et al., 1996, p. 72), han sido impor-
tantes obstaculos para impulsar masivamente el teletrabajo en las administraciones.

En las legislaciones autonémicas sobre la materia, el teletrabajo se controla fundamentalmente a partir
de la emisién de informes. Hay que distinguir informes fundamentalmente de dos tipos.

En primer lugar, los que se tienen que producir para autorizar el inicio de la actividad laboral en esta
modalidad, su extincién, el hecho de que se reunan determinados requisitos (relativos a la idoneidad del
lugar para desarrollar la modalidad o el cumplimiento de los requisitos en materia de prevencion de riesgos
laborales) o su prérroga, e incluso en relacion a la ponderacion de las referencias contenidas en el baremo
para otorgar preferentemente el acceso al teletrabajo a determinados trabajadores en el supuesto de existir
limitaciones. Mencion aparte, aunque dentro de este grupo, merece la Orden gallega, que prevé la emision
de un informe para poder teletrabajar aunque el puesto de trabajo ocupado en principio no sea susceptible
de prestarse mediante esta modalidad. Entre este tipo de informes nos encontrariamos:

» El caso aragonés, respecto a la prorroga o para acreditar enfermedad grave o accidente de padres
0 madres, hijos o hijas, hermanos o hermanas, cényuge o pareja de hecho o estable no casada por
parte del 6érgano de personal (articulo 7 Orden aragonesa).

» El balear, por parte del jefe de la unidad en relacién a la concurrencia de los requisitos exigidos (ar-
ticulo 6 Decreto balear).

» El castellano y leonés, para iniciar el procedimiento de solicitud por parte del superior (articulo 13
Decreto castellano y leonés).

» El caso castellano-manchego, del responsable de la unidad administrativa o centro de trabajo de
adscripcion del puesto para el inicio del procedimiento (articulo 15 Decreto castellano-manchego).

» El caso catalan, de la unidad directiva para el inicio del procedimiento y de los Servicios y Direccio-
nes de centro sobre si las funciones son susceptibles de ser desempefiadas mediante teletrabajo
(articulo 5 Decreto catalan).
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El caso gallego, por parte de los centros directivos competentes sobre la posibilidad de que la actividad
pueda desempefiarse mediante teletrabajo aunque inicialmente esté excluida o sobre la presencia mi-
nima y de la Agencia para la Modernizacion Tecnoldgica y el érgano de adscripcion del puesto sobre
si la adaptacion del puesto de trabajo a los requisitos exigidos por parte (articulo 5 Orden gallega).

El riojano, por parte del titular del 6rgano administrativo o responsable del Organismo Autdbnomo
del que dependa la persona solicitante sobre si el puesto es susceptible de desarrollarse mediante
la modalidad y reune los requisitos exigidos, si es compatible con las necesidades del servicio, el
establecimiento del horario o dias de trabajo no presencial y la designacién del responsable del plan
evaluador (articulo 7.3).

El madrilefio, por el centro directivo para iniciar el procedimiento (articulo 5 Decreto madrilefio).

El vasco, por los 6rganos a los que estén adscritas organicamente los solicitantes, que deben emitir
un informe favorable en el plazo de diez dias.

En segundo lugar, los que tienen que ver con la evaluacion y control globales de su desarrollo. Entre
estos informes nos encontrariamos:

El caso castellano-manchego, en el que la Comision interdepartamental de seguimiento del tele-
trabajo que tiene atribuido «estudiar, analizar y valorar el resultado de los informes globales de
evaluacién y seguimiento que tienen que emitir con una periodicidad semestral los jefes superiores
del personal de consejerias y sus organismos auténomos sobre su ambito competencial, realizar un
seguimiento de los resultados de las evaluaciones periddicas individuales sobre la prestacion, elabo-
rar un informe anual de seguimiento y formular propuestas de mejora».

El caso valenciano, en el que la Direccion general competente en materia de tecnologias de la infor-
macion, emite favorable respecto a la idoneidad de los medios tecnoldgicos necesarios y la Comision
de control y seguimiento analiza los informes presentados con consellerias u organismos.

El caso gallego, en el que la Comision técnica de seguimiento del teletrabajo elabora un informe
anual de seguimiento (articulos 16 y 17 Orden gallega).

El caso madrilefio, en relacién a los informes estadisticos de la Agencia para la administracion digital
sobre incidencias vinculadas a las comunicaciones y los de los 6rganos competentes en materia de
personal (articulo 22 Decreto madrilefio) o del informe de seguimiento anual que incluye datos cuan-
titativos, valoracion de los cualitativos, medicion de resultados, grado de eficiencia, identificacion de
incidencias y deficiencias y propuestas de mejora, elaborado por la Comision interdepartamental
(articulo 23 Decreto madrilefio).

Cabe resaltar el contenido de la disposicidn transitoria tercera de la Orden gallega, que determina que
el control, hasta que se determinen los procedimientos y herramientas informaticas pertinentes, se llevara
a cabo por el propio trabajador con el acuerdo del supervisor mensualmente, a partir de los objetivos esta-
blecidos en el plan de trabajo a través de los instrumentos y medios tecnoldgicos disponibles. En el caso de
requerirsele, el teletrabajador también tiene la obligacion de emitir una memoria de la actividad, con el visto
bueno del supervisor. Ademas de esta, el teletrabajador debe emitir una segunda memoria en relaciéon con
la planificacion general del trabajo de los siguientes seis meses, elaborada por el responsable del 6rgano de
adscripcion (Villalba Sanchez, 2021, p. 387).

Los recelos que despierta la falta de control que se presume del teletrabajador en esta modalidad (Ca-
rrodeguas Méndez, 2020), aconsejan tener especialmente en cuenta la necesidad de garantizar que los me-
dios digitales utilizados para el control de la actividad laboral expresamente citados por algunas legislaciones
autondmicas —como la madrilefia—, ademas de no lesionar el derecho a la intimidad de los trabajadores,
tampoco llevan a articular la evaluacion en base a criterios meramente presentistas (Garcia Miguélez, 2021,
p. 119). El teletrabajo se encuentra inevitablemente vinculado a la consecucién de resultados vy, por lo tanto,
a la evaluacion. Este extremo debe conciliarse con otro no menos importante: el de la intimidad.

3.6. Evaluacion del desempefio y formacién

La evaluacion del desempefio tiene una doble dimension como derecho y deber (Rastrollo Suarez, 2018,
p. 262). Por lo tanto, si se desarrolla en un ambito especialmente sensible a la vulneracion de derechos del
empleado publico, el primer punto que hay que destacar es la necesidad de preservarlo. En segundo lugar,
habra que examinar la forma en la que debe modularse.
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La exigencia de impulsar una nueva forma de gestién debe traducirse en el impulso a la colaboracién
en equipo, evitando que el teletrabajo se traduzca, a consecuencia de de los riesgos psicosociales que tiene
asociados, en aislamiento (Meléndez Morillo-Velarde, 2014, p. 433; Peres Diaz, 2021, p. 203). En el ambito
autondémico se han producido ya correcciones en este sentido: el articulo 16 del Decreto 45/2013, de 5 de
diciembre —ya derogado—, que regulaba la prestacion del servicio en la modalidad no presencial mediante
la formula del teletrabajo para el personal funcionario y laboral al servicio de la Administracion General de la
Comunidad Autbnoma de La Rioja y sus Organismos Auténomos sin determinar los parametros ni la forma,
establecia la obligacion que Jefe de servicio o superior jerarquico periddicamente y también al final de la
prestacion, emita un informe determinando el grado de consecucién de los objetivos marcados en el informe
inicialmente elaborado por él mismo (articulo 16 Decreto riojano).

En lo referente a la direccién y coordinacion, es necesario destacar la habilidad —el «talento» al que
hace referencia el Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes
para la modernizacion de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transfor-
macion y Resiliencia (Rastrollo Suarez, 2021a, p. 87)— que precisamos buscar en los encargados de dirigir
y coordinar, teniendo en cuenta las particulares circunstancias que envuelven esta modalidad laboral. Ello,
en la medida en que los trabajadores resultan en buena medida invisibles a los ojos de sus superiores y el
espacio y el tiempo adquieren un sentido distinto, lo que tiene una proyeccioén directa sobre los resultados a
evaluar, que debe medirse especialmente en términos de calidad.

Es preciso que la evaluacioén se realice en este contexto mediante el plan o programa de teletrabajo,
con la participacion de supervisor y empleado (teniendo en cuenta en todo caso la modulacién de la autono-
mia de la voluntad, condicionada al interés general) y entendiendo que el teletrabajo debe contribuir a «una
mejor organizacion del trabajo a través de la identificacion de objetivos y la evaluacion de su cumplimiento,
como determina el Decreto castellano-manchego. Si no lo hace, dificiimente sera justificable la adopcion de
la modalidad en periodos en los que la emergencia no lo exija.

Cabe ademas destacar en este sentido lo previsto por el articulo 7 del Decreto valenciano, que estable-
ce que el control y la evaluacion se llevan a cabo en torno al cumplimiento de objetivos o consecucién de
resultados, por lo que en ella es fundamental lo determinado en el programa de teletrabajo o plan personal
de teletrabajo. También, se referencian los periodos minimos de interconexioén y la labor de las personas
responsables de las unidades administrativas, que deben llevar a cabo la evaluacién. En el mismo sentido
se pronuncia el Decreto riojano, ligando el permiso y la continuidad en la modalidad a la consecucion de los
resultados establecidos en el plan de avaluacién. No nos parece sin embargo adecuado en el esquema de la
funcién publica el impulso a mecanismos de autoevaluacion, como contiene la Orden gallega. En todo caso,
sera preciso impulsar una nueva forma de evaluacion basada en las caracteristicas anteriormente apunta-
das por parte de supervisores suficientemente capacitados.

En las legislaciones sobre teletrabajo se prevé, por una parte, una obligaciéon de formacion previa para
acceder a la modalidad vy, por la otra, la equiparacion del derecho a la formacion de teletrabajadores y em-
pleados presenciales como base —entre otros requisitos— para el desarrollo de la carrera administrativa. En
este sentido pueden mencionarse las legislaciones catalana, que exige una formacién obligatoria previa
incorporada en la programacion anual de la Escuela de Administracion Publica de Cataluia y las unidades
responsables de formacion de los departamentos (articulo 9 Decreto catalan), extremefia, que determina la
formacion obligatoria antes del cambio de modalidad (articulo 9 Decreto extremefio), gallega, que menciona
la participacion directa de la Escuela Gallega de Administracion Publica en lo relativo a formacion especifica
(articulo 15 Orden gallega), riojana, que se refiere a la formacién obligatoria e impartida por la Escuela rioja-
na de administracion publica con anterioridad a acceder a esta modalidad de trabajo (articulos 4.1.d y 18.2
Decreto riojano) o vasca —que hace referencia a la formacion organizada por el Instituto vasco de adminis-
tracién publica— (articulos 2, 3, 11, 15y 16 Decreto vasco).

También, esta formacion especifica se contempla como un deber de todos los seleccionados para parti-
cipar en los programas de teletrabajo (articulo 10 Decreto valenciano). Otras legislaciones —como la castella-
no y leonesay la valenciana— reconocen expresamente el derecho a la formacion respecto a esta modalidad.

Muy criticable resulta, sin embargo, la referencia que encontramos en la legislacién balear, que tan solo
contempla la obligacion de entregar a los teletrabajadores un manual relativo a cuestiones como «la evalua-
cion por objetivos, prevencion en laborales, proteccidon de datos, seguridad informatica y confidencialidad
administrativa» y a los encargados de la supervisién otro referente a «técnicas de evaluacion, direccion por
objetivos, planificacion y gestion y formas de cumplir la jornada de trabajo no presencialy», lo que resulta
manifiestamente insuficiente (articulo 12 Decreto balear).

COMUNICACIONES Y COMENTARIOS JURISPRUDENCIALES 248



REALA. Nueva Epoca — N.° 18, octubre 2022 — ISSN: 1989-8975 — DOI: https:/doi.org/10.24965/reala.11072 — [Pags. 236-252]

Una funcién publica estratégica: el teletrabajo en la Administracion Autonémica. Anélisis juridico-administrativo

Rastrollo Suarez, Juan José

3.7. Derechos y deberes en el marco del teletrabajo

Las legislaciones autonémicas suelen referirse a la necesidad de salvaguardar los derechos de los
empleados publicos en el marco del teletrabajo, particularmente en lo referente a la intimidad, la formacion,
la promocion interna, la desconexion digital o la proteccion de datos. Su garantia en el entorno digital exige
poner un especial cuidado en el respeto a la intimidad al disefiar los medios de control. En este sentido, re-
sulta fundamental la determinacion de los periodos de interconexion (en los que el empleado debe estar ne-
cesariamente disponible) en el plan individual de trabajo, pues como indicé el FJ5 de la Sentencia 151/2021
del juzgado de lo contencioso-administrativo de Toledo de 28 de mayo de 2021 «el teletrabajo no disminuye
la disponibilidad ni el horario, lo que modifica es |la forma de prestacién en relacién a dicha disponibilidad».

El derecho a la desconexién digital reconocido por el TREBEP a partir de la Ley organica 3/2018, de 5 de
diciembre, de proteccion de datos personales y garantia de los derechos digitales, debe ser especialmente
tutelado en el ejercicio de esta actividad laboral, impidiendo que los periodos de interconexion establecidos
supongan alguna limitacién injustificada al mismo. Esta misma norma debe servir como base para proteger
los derechos de los trabajadores publicos en lo relativo a la proteccion de datos.

La formacién es un derecho y un deber directamente relacionado con la evaluacion del desempefio.
De ella dependen el reciclaje y la continua adaptacion al entorno de los trabajadores. En el ambito de esta
modalidad laboral esta puede y debe impartirse digitalmente —con las ventajas y oportunidades que ello
supone—. Aunque algunas legislaciones autonémicas lo prevén expresamente, no todas hacen referencia a
la necesidad de formarse en competencias vinculadas al teletrabajo y menos aun a la relevancia de la for-
macién continua, lo cual deberia referenciarse en todas obligatoriamente. En este sentido, destaca la muy
generalizada referencia a las escuelas autondmicas de administracion publica como érgano encargado de
realizar esta actividad (articulos 15 de la Orden gallega, 18 Decreto riojano o 17 Decreto Vasco por ejemplo).
Ademas, debe hacerse una mencion expresa a la necesidad establecida en el articulo 6.d) Decreto castella-
no y leonés de contar con el certificado en competencias digitales?.

También es preciso favorecer que en la situacién de posible aislamiento respecto a los companeros de
trabajo se favorezca la relacion con ellos y la posibilidad de ejercer derechos sindicales sin restricciones, a
través de mecanismos como chats u otros espacios similares alojados en las plataformas. Cabe senalar que
muchas normas autonémicas impulsan una activa participacion sindical en el seguimiento de la modalidad.

El derecho a ser provisto de los equipos necesarios para la realizacion del teletrabajo que sirvan para
garantizar los derechos anteriormente mencionados —como los relativos a la intimidad y la proteccion de
datos—y la conexién, deben entrafiar a su vez una serie de deberes, como la utilizacion del equipo para las
finalidades expresamente previstas, lo cual, como apuntan la mayor parte de las legislaciones autonémicas,
es susceptible del pertinente control. Hacen referencia a la obligacién de proveer del equipo necesario el
articulo 6 de la Orden aragonesa, el articulo 3 del Decreto castellano-manchego o el articulo 16 del Decreto
valenciano. Por el contrario, el Decreto balear o el decreto catalan exigen tener un equipo propio. Como
vimos en las paginas iniciales, la legislacion basica estatal obliga a su puesta a la puesta a disposicion de
los empleados publicos.

3.8. Entidades de regulacion del teletrabajo

Las legislaciones autonémicas contemplan la creacién de una serie de érganos, entre los que podemos
mencionar los siguientes:

+ El Organo de seguimiento aragonés, dependiente de la direccién general competente en materia
de funcién publica, con funciones de evaluacion, estudio y analisis sobre el funcionamiento del te-
letrabajo o la satisfaccion de los empleados, elaboracién de propuestas de mejora y solucion de las
discrepancias que puedan surgir, elaboracion de una memoria anual y recopilacion y actualizacion
de la legislacion y las experiencias desarrolladas sobre la materia en las distintas administraciones.

+ La Comision interdepartamental de seguimiento del teletrabajo castellano-manchega, configurada
como «odrgano colegiado encargado del seguimiento de la prestacion de servicios en modalidad de

3 Segun la disposicion transitoria quinta, hasta la entrada en vigor de la norma que lo regule «la persona solicitante de teletrabajo
debera presentar una declaracién responsable de que posee los conocimientos suficientes en dichas competencias que garanticen la
aptitud para el teletrabajo.».
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teletrabajo en la Administracion de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y sus 6rganos
auténomos» (articulo 18 Decreto castellano-manchego). Tiene atribuido el establecimiento de criterios
comunes sobre la politica de teletrabajo y el estudio, analisis y valoracion del resultado de los informes
globales de evaluacion y seguimiento que tienen que emitir con una periodicidad semestral los jefes
superiores del personal de consejerias y sus organismos auténomos en relacion a su ambito compe-
tencial. Ademas, es responsable del seguimiento de los resultados de las evaluaciones periddicas indi-
viduales sobre la prestacion, elabora un informe anual de seguimiento y formula propuestas de mejora.

* La Comisidon de evaluacion del teletrabajo en la administracion de la Generalitat de Catalufia, se
define en el Decreto catalan «érgano técnico de seguimiento y evaluacion de la modalidad de presta-
cion de servicios mediante teletrabajo, adscrito a la secretaria de Administracion y Funcién Publica».
Tiene atribuido el seguimiento y la evaluacién de resultados, asi como la realizacion de propuestas
de mejora de la prestacién, habiendo de remitir sendos informes a la Comisién interdepartamental
de administracion y personal.

» La Comision de control y seguimiento del teletrabajo de la administracién de la Generalitat valencia-
na, que se encarga del seguimiento y evaluacion del teletrabajo en la administracion autondémica. El
Decreto valenciano reconoce entre sus funciones las de responder a las consultas recibidas sobre los
procedimientos de gestidn y aplicacion de programas de teletrabajo y proponer al érgano competente
en materia de formacion de las caracteristicas y contenidos de las acciones formativas. Ademas, es la
encargada de centralizar la informacién sobre propuestas presentadas para la aprobacién de progra-
mas de teletrabajo, actuaciones resultantes de los procedimientos de incorporacion a estos, solicitudes
de autorizaciéon de planes personales, actuaciones consecuencia de procedimientos contradictorios
que den lugar a la finalizacion en la prestacion mediante teletrabajo, modificaciones o suspensiones
temporales de autorizaciones para teletrabajar o resultado de la evaluacion de la repercusion de la
prestacion de servicios en esta modalidad realizada por la Inspeccién general de servicios y, por ultimo,
de analizar los informes presentados sobre la materia por las distintas consellerias u organismos.

+ La Comisién de Seguimiento riojana, es el érgano de seguimiento en el ambito de la Mesa General
de Negociacion de la Comunidad que, mas alla de actuar como érgano de interpretacion y segui-
miento del Decreto riojano y de contar con competencias de mediacion y arbitraje en caso de conflic-
to, tiene como competencias especificas las de conocer las incidencias que se produzcan, conocer
de las solicitudes autorizadas y denegadas, elaborar criterios interpretativos para la aplicacion del
Decreto autondémico, arbitrar los problemas o conflictos que se den en el ambito del teletrabajo y
vigilar el cumplimiento de lo establecido normativamente.

» La Comision interdepartamental y la Comisién de seguimiento se referencian por el Decreto madri-
lefio. La primera tiene como principal atribucion elaborar un informe de seguimiento anual en mate-
ria de teletrabajo conteniendo los datos cuantitativos, la valoracion de los cualitativos, medicién de
resultados, grado de eficiencia, identificacion de incidencias y deficiencias y propuestas de mejora.
La segunda, con una composicion paritaria entre representantes de la administracion y de las orga-
nizaciones representadas en la mesa general de negociacion en proporcion a su representatividad,
tiene como principal misiéon conocer y debatir sobre el informe elaborado por el anterior érgano y
proponer medidas de mejora.

Del examen de los 6rganos anteriormente mencionados, podemos destacar su limitada autonomia y su
incapacidad generalizada para resolver recursos, cifiéndose en la practica su actividad, en muchos casos,
a la de consulta, elaboracion de informes y seguimiento. Cabe destacar en este punto las dificultades que
tienen los legisladores autonémico y estatal en materia de funcion publica a la hora de impulsar la aparicion
de 6rganos verdaderamente independientes en el desarrollo de sus funciones, como la Merit Systems Pro-
tection Board, propia del sistema estadounidense, o la Autorita nazionale anticorruzione caracteristica del
italiano instituida a partir de la reforma Brunetta. En este ultimo supuesto —que podria servir como ejemplo,
dadas las similitudes de Espafa con el pais transalpino— los sistemas de evaluacién mediante 6rganos inde-
pendientes —especialmente orientados a garantizar la publicidad—, aseguran la participacion de académicos,
asociaciones de consumidores y usuarios, sindicatos y otros grupos en la fijacion de objetivos y la evaluacién
de los resultados (Rastrollo Suarez, 2018, p. 173). En esta misma linea y en relacion con la implantacion del
teletrabajo en el sector publico, la legislacion italiana prevé la participacion del Comitati unici di garanzia per
le pari opportunita, per la valorizzazione del benessere di chi lavora e contro le discriminazioni —Comité Unico
de garantia para la igualdad de oportunidades, para la mejora del bienestar de las personas que trabajan y
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contra la discriminacién— o del Organismo indipendente di valutazione della performance —Organismo inde-
pendiente de evaluacién del desempefio— (Rastrollo Suarez, 2021b, p. 75).

4. CONCLUSIONES

El teletrabajo en el sector publico se ha revelado un recurso imprescindible para asegurar la continui-
dad de la prestacion de servicios publicos en situaciones de crisis, por lo que su regulacién en el ambito
de la administracion supone una exigencia incuestionable. Las nociones esenciales en relacion al mismo
incorporadas al TREBEP resultan excesivamente parcas y limitadas. El analisis juridico-administrativo de
las legislaciones autondmicas sobre teletrabajo en el sector publico, que en algunos casos se remontan a
principios de la segunda década del siglo xxI, resulta fundamental para entender su desarrollo y disefar su
futura evolucion legislativa.

Pese a que originariamente el teletrabajo se vinculé fundamentalmente a la conciliacion, la nueva regula-
cién del teletrabajo debe contribuir decisivamente a la reforma y la modernizacion de la administracion y resulta
un pilar esencial para el desarrollo de distintas politicas publicas en aspectos como el medioambiental —redu-
ciendo costes de desplazamiento—, la lucha contra la despoblacién —al impulsar la deslocalizacién de puestos—,
la mejora de las condiciones laborales para personas con discapacidad o el incremento en la duracion de la vida
laboral de los empleados publicos. Ello debe estar presente en los baremos autonémicos en virtud de los cuales
se autoriza. El teletrabajo puede y debe ser, ademas, un reclamo de primer nivel para la atraccién de talento al
seno de la administracion dando lugar, en definitiva, a que la funcion publica adquiera un caracter estratégico.

El teletrabajo exige repensar las relaciones de puestos de trabajo, incrementando su dinamismo. Estas
deben servir para identificar qué puestos son susceptibles de ocuparse mediante esta modalidad y en qué
porcentaje. También, ha demandado a la administracion la reactivacion del concepto «necesidades del ser-
vicio», ademas de la reflexién sobre el sentido y el contenido de la potestad de autoorganizacién y, con ello,
sobre los fundamentos de la relacién estatutaria que vincula a la administracion con los empleados, en la
medida en que el cumplimiento del principio de eficacia y la consecucioén del interés general condicionan y
limitan de forma decisiva su utilizacion.

El teletrabajo exige la modulacion de los derechos y deberes de los empleados bajo esta modalidad.
En este aspecto, resulta fundamental la necesidad de luchar contra los riesgos psicosociales asociados al
teletrabajo y combatir el aislamiento o las limitaciones al ejercicio del derecho de sindicacion, asi como de
preservar la intimidad, la proteccion de datos y la proteccion de riesgos laborales. También exige replantear-
se las formas de evaluacién y control en el seno de la administracién, atendiendo ahora a aspectos mas
cualitativos que cuantitativos y respetando escrupulosamente los periodos de desconexién digital y de inter-
conexion (pues lo que cambia es la forma de prestacion y no la disponibilidad).

Por ultimo, no deberia perderse la oportunidad que la implantacién del teletrabajo supone para reforzar
desde el primer momento la autonomia de los 6rganos dedicados a la regulacion de la funcién publica —en
este caso los especificamente creados para el teletrabajo— para actuar de manera independiente en relacion
a la cuestion, resolviendo controversias, ofreciendo interpretaciones, proponiendo soluciones y garantizando
el desarrollo de politicas publicas a largo plazo. Ello con independencia del color politico de quien en cada
momento gobierne cada administracion.
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