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NOTA DE LOS AUTORES

Debemos comenzar esta nota agradeciendo a la
Direccion del CEMCI su confianza al proponernos la ela-
boracion de este trabajo, el cual se centra en el estudio
de una materia organizativa que esta siendo fuente de
debate y en algunos casos con importantes problemas
en su implementacion, al entrar en colision los intereses
individuales de los empleados publicos con las exigencias
organizativas para el funcionamiento eficaz y eficiente de
los servicios publicos. Esperamos que este trabajo pueda
ayudar a los operadores juridicos y también alos gestores
publicos en su dia a dia.

Dicho lo anterior es preciso informar a los lectores
sobre las autorias concretas de los diferentes capitulos
del libro, asi, en concreto, D. Rubén Martinez es el respon-
sable de los capitulos 1y IV, y D. Jorge Fondevila es autor
de los capitulos Il y |II.
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PRESENTACION

Al redactar estas lineas nos encontramos al inicio
del ultimo trimestre del ano, un ano en el que se ha con-
tinuado con el desarrollo de las actividades y servicios
programadas en el Plan General de Accion del CEMCI
para el ano 2022, un plan solido e innovador, volcado
en participar en el proceso de recuperacion economica
y social, actuando de soporte a las Entidades Locales a
través de sus diferentes y variados servicios.

El CEMCI continua su crecimiento a traves de los tres
pilares bdsicos de actuacion del mismo: el Programa de
Formacion, que es un programa vivo, en permanente
actualizacion, el Programa de Investigacion y el Programa
de Documentacion y Publicaciones, relacionados entre
ellos por una estrecha vinculacion que se manifiesta en
la seleccion de las temdaticas a publicar, siempre tenien-
do en cuenta las noticias de actualidad, las novedades
legislativas y, por supuesto, valorando la oportunidad y
aplicabilidad de los contenidos de las publicaciones para
el desempeno de las funciones propias de la adminis-
tracion, especialmente la local, que es nuestra principal
esfera de actuacion, asi como temas relacionados con

[15]
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la gestion publica local, con una vision no solo tedrica sino
también prdctica.

En este contexto, presentamos una obra de gran
interés y seguro que de gran utilidad para el desempeno
laboral de muchos trabajadores. Se trata de un manual
sobre La gestion digital no presencial en las entidades
locales: teletrabajo y érganos colegiados electronicos.

Desde el ano 2020, cuando el Covid irrumpid en
nuestras vidas y en nuestros trabajos, nos vimos obliga-
dos a trabajar desde casa, con escasa o nula regulacion
e informacion sobre este nuevo tipo de relacion laborall.
Las dudas nos asaltaban a todos, pero habia que seguir
adelante. Poco a poco, se fue normalizando esta situacion
y vemos que el teletrabajo ha llegado para quedarse, ya
no hay vuelta atras. Sin embargo, aun estd pendiente de
reglamentacion en muchas instituciones y de incorporarse
plenamente a nuestro ordenamiento juridico de manera
que pueda dar respuesta a los derechos de los trabaja-
dores gque prestan sus servicios en la administraciones
publicas, sin menoscabo de los derechos de la ciudadania
para la que, en definitiva, trabaja la administracion.

A'lo largo de sus pdginas, este obra nos sitia como
predambulo en el dmbito de la administracion electronica
y el desarrollo de las reuniones de los 6rganos colegiados
por medios electrénicos, para continuar desgranando el
régimen juridico del teletrabajo y la necesaria elaboracion
de normas reguladoras en las administraciones locales,
finalizando con un anexo sobre la regulacion actual de
esta materia en las Comunidades Autonomas.

Para la elaboracion de este manual, hemos contado
con dos destacados autores especialistas en Derecho
administrativo general y, en especial, en Administracion
electronica, como son el Dr. D. Rubén Martinez Gutiérrez,

[16]



Presentacién

Profesor Titular de Derecho Administrativo y Delegado
de Proteccion de Datos Universidad de Alicante, y el Dr.
D. Jorge Fondevila Antolin, Jefe de la Asesoria juridica
de la Consejeria de Presidencia, Interior, Justicia y Accion
Exterior y Delegado de Proteccion de Datos del Gobierno
de Cantabria. Han realizado un trabajo minucioso, inno-
vador y, sin duda, una gran aportacion para el desarrollo
de la gestion digital no presencial en nuestras adminis-
traciones locales.

Esperamos que este manual tenga una buena aco-
gida y agradecemos, una vez mads, a los autores el mag-
nifico trabajo realizado, asi como a nuestra comunidad
de usuarios, su intereés las actividades que llevamos a
cabo. Gracias.

CEMCI
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PROLOGO

El teletrabajo ha venido para quedarse. Por ello, mds
alld de situaciones coyunturales, conviene afrontar su
regulacion y puesta en marcha en nuestras entidades
locales con planteamientos adecuados. Y por tanto, obras
como la gue tengo el honor de prologar son de una opor-
tunidad innegable, por su necesidad y como se verd, por
su contenido y por su enfoque.

Como destacan los autores, contamos con una cor-
ta regulacion, la del articulo 47 bis del texto refundido
del Estatuto Bdsico del Empleado Publico (TREBEP),
introducida por el Real Decreto-ley 29/2020, de 29 de
septiembre, sin perjuicio de la negociacion colectiva. Y
en la misma, sin perjuicio de su defectuosa ubicacion
sistemadtica, en el apartado dedicado a la regulacion de
la Jornada de trabagjo, destaca un principio: el de que
esta formula de prestacion de los servicios, en aquellas
organizaciones que apuesten por su implantacion, “(..)
debera contribuir a una mejor organizacion del trabajo”.
Pues de ello se trata, de una modalidad de prestacion
de los servicios, de una alternativa de ordenacion de la
actividad profesional, tal y como de manera convincente
se destaca en el libro.

[19]
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Y situados en esta perspectiva, hay que atender para
su implementacion a la madurez de la propia organizacion
administrativa en esta materia. ¢, Qué significa madurez
organizativa”? Principalmente capacidad de gestion,
apreciable en dimensiones tales como el nivel alcanzado
en la transformacion digital, en una gestion de personas
y puestos de trabajo que tenga como fundamento el
andlisis de tareas y en un estilo de direccion orientado a
los resultados, en el que los responsables de las unida-
des administrativas ejerzan como tales. El teletrabajo en
este contexto es una evolucion natural, al permitir una
organizacion flexible de la prestacion de servicios, en la
gue por decirlo con las palabras de Tavis y Lupushor! se
apuesta por “llevar el trabajo a las personas mads que las
personas al trabajo”, algo factible en algunas entidades
locales espanolas medianas y grandes en las cuales su
solidez en los dmbitos digital y organizativo garantiza la
salvaguardia del interés de la ciudadania, principio y final
de cualquier innovacion en materia de gestion publica.

Pero la cautela descrita no es aplicable sin mds en el
variado panorama local de nuestro pais, caracterizado
por la presencia de microorganizaciones. Y la gestion
publica es, por su propia naturaleza, contextual. En este
punto es donde el trabajo de Rubén Martinez y Jorge
Fondevila resulta notable, aunando eficazmente algo
gue no es sencillo: la mirada cientifica de la academia
y la “ladera factica” propia de los gestores publicos. De
manera sistemdtica el punto de partida es la delimitacion
conceptual de que supone el trabajo a distancia, para
seguidamente abordar sus requisitos organizativos y el
andlisis del regimen juridico de lo que es la autorizacion
para gjercer esta modalidad y la cobertura normativa a

1 Tavis, A,y Lupushor, S.: Humans at work. The art and the practice of crea-
ting the hybrid workplace. Kogan place, Londres. 2022, pag. 110.
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Prélogo

dar a la cuestion, mostrando incluso el proceso y conte-
nido minimo de la norma municipal a elaborar. Todo ello
facilita una mirada global y sobre todo, proporciona la
suficiente seguridad juridica a los operadores que tienen
que afrontar su puesta en practica. Si el apartado con-
ceptual tiene como acertada premisa la aproximacion a
un concepto juridico indeterminado como son las “nece-
sidades del servicio”, en el que se efectua una notable
caracterizacion jurisprudencial, el apartado dedicado a
los requisitos organizativos previos resulta de una utili-
dad incuestionable, al pautar y periodificar de un modo
operativo el imprescindible andlisis previo de la organi-
zacion en la que se pretenda implantar lo que a estas
alturas de la obra los autores ya han evidenciado que es
una formula de prestacion de los servicios, y no un mero
derecho subjetivo. Como se senala acertadamente, hay
una tension intrinseca entre potestad organizatoria y
derechos individuales del personal empleado publico, lo
que reclama un acercamiento riguroso que la obra, feliz-
mente, hace posible.

Ello supone estudiar los concretos parametros or-
ganizativos que posibilitan o hacen desaconsejable en
Su caso, apostar por un ‘regimen de organizacion del
funcionamiento de los servicios” -como acertadamente
se define- como el teletrabajo. Un trabajo, unas tareas y
responsabilidades, que hay que definir, como paso previo
e imprescindible para fijar los estandares que permitan
determinar su “cumplimiento”, de calidad y tiempo. Es lo
que la norma, de manera un tanto confusa, denomina
como “contenido competencial del puesto de trabajo”.
Una formulacion que confundird a los gestores publicos
de recursos humanos, familiarizados con las nociones
de competencia propia del derecho administrativo o de
perfil de competencias, predicable de las capacidades
demandadas por la organizacion a su personal, que ca-
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racteriza hoy la gestion publica de recursos humanos. En
los términos de la norma, hablamos del conocimiento, en
la toma de decisiones, de las responsabilidades atribui-
das a los diversos puestos de trabajo que conforman la
entidad locall.

El enfoque seguido por los autores supone, como ellos
mismos afirman, una preeminencia de lo Organizativo, lo
gue supone que las decisiones en materia de recursos
humanos deben ser adoptadas a partir de la primacia de
los aspectos objetivos: las necesidades de los servicios y
las competencias asumidas por la Administracion como
punto de partida para organizar a las personas. Nunca
estd de mas recordar este principio de gestion del em-
pleo publico consagrado por el articulo 72 del TREBEP.
Y esta dimension es la que habrd que enfatizar en la
memoria técnica que acompane a su adopcion, demos-
trando que mejora el funcionamiento de los servicios,
medidos desde la perspectiva del personal empleado
publico vy, sobre todo, de la ciudadania.

Justamente, en lo que atane ala gestion del empleo
publico es donde la formula innovadora del teletrabajo
estd llamada a tener profundas consecuencias. Qué duda
cabe de que, tal y como enfatizan los autores, la impres-
cindible “identificacion de objetivos” en los puestos -y en
las unidades administrativas- como presupuesto para la
"evaluacion de su cumplimiento” no es, stricto sensu, lo
mMismo gque la evaluacion del desempeno a que se refiere
el articulo 20 del TREBEP. Pero es innegable que tiene
un “aire de familia”. En todo caso, la adopcion de esta
modalidad hard evidente lo inviable de evaluar solamente
un colectivo, el del personal acogido al teletrabajo. En mi
opinion ello puede suponer un acicate para implantar un
tipo de sistemas de evaluacion, los basados en la conse-
cucion de resultados y que son, ademdads de una técnica
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de gestion basada en la planificacion estratégica y la
direccion por objetivos, un principio juridico vinculante de
actuacion, al decir del articulo 3.3.g de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Regimen Juridico del Sector Publico.
Esta posible segmentacion de los efectivos, ademds de
la derivada entre puestos susceptibles de acogerse al
teletrabajo y puestos de necesaria presencialidad, es
un factor para tener presente, junto a la necesidad de
asegurar gue las personas cuenten con las capacidades
necesarias, las “digital skills” para hacer viable su puesta
en practica, lo que tambien deberd tenerse presente en
dmbitos como la seleccion o la carrera profesional.

El trabajo no presencial del personal empleado pu-
blico tiene por tanto una dimension organizativa, afecta a
diversos admbitos de las politicas de personal y concierne a
la ciudadania. De ahi que tenga sentido, al menos tedrico,
la invitacion a complementar la escasa regulacion bdsica
del teletrabajo de la mano de la negociacion colectiva, una
institucion, como recordo hace tiempo la doctrina mds ca-
lificada, tipicamente laboral pero de dificil convivencia en el
marco juridico administrativo® Al menos hasta ahora, enla
que al decir de Jiménez Asensio®, esta se ha caracteriza-
do en no pocos casos por un contenido negocial “bulimico
en derechos pero anorexico en obligaciones”. No debiera
ser esa la prioridad. Con los desafios que encara el sector
publico es mds necesaria que nunca una concertacion Util,
socialmente responsable, que fije prioridades de gestion y
que asuma responsabilidades en la calidad de los servicios
prestados y en el desarrollo del personal empleado publi-
co. La negociacion colectiva de normas que desarrollen la

2 Sala Franco, T. Prologo al libro de Roqueta, R. La negociacion colectiva en
la funcion publica. Valencia. Tirant lo Blanch. 1996. Pagl2

3 Una Funcion Publica sin valores” En: https://rafaeljimenezasensio.
com/2017/04/01/una-funcion-publica-sin-valores,
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regulacion del teletrabajo es una buena oportunidad para
empezar. Y el libro gue se presenta muestra, de manera
practica, como articular la potestad de ordenanza en la
materia de las entidades locales. Una naturaleza, la re-
glamentaria, predicable por cierto de los resultados de la
propia negociacion colectiva, los pactos y acuerdos, habida
cuenta de su eficacia normativa (apartados 2 y 3 del arti-
culo 38 del TREBEP). En términos prdcticos nos hallamos
ante lo que Rogueta ha denominado como “reglamento
reforzado” o "reglamento negociado” y tal es el proceder
que deberdn encarar las entidades locales?.

Considerado conjuntamente todo nos conduce a
una necesidad ineludible: la de invertir en la mejora de
la gestion en nuestras administraciones publicas, con
especial atencion a las municipales, cuya planta hace
imprescindible pensar en mecanismos de ayuda y coo-
peracion técnica. Y en este objetivo de elevar el nivel
de las politicas del empleo publico los gobiernos locales
intermedios, Diputaciones, Cabildos y Consells Insulares,
tienen un papel imprescindible que jugar, de orientacion
y asistencia, ademdads de liderar con el ejemplo. Como
recientemente se ha recordado®, los servicios publicos
se hallan en una encrucijada. Han demostrado ser un
pilar esencial del modelo social europeo. Su resiliencia
y adaptacion son una garantia para las sociedades del
Viejo Continente. Y para seguir cumpliendo esta funcion,
ademds de no olvidar la transparencia y el refuerzo de
los valores publicos, hay que implementar nuevas moda-
lidades de trabagjo.

4 Derecho del Empleo Publico, 22 edicion. Valencia. Tirant lo Blanch, 2021
Pag. 626

S Declaracion de los ministros de administracion publica efectuada en Es-
trasburgo el 17 de marzo de 2022: Strasbourg Declaration on the Common
values and challenges of European Public Administrations.
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Debemos ser capaces de afrontar la renovacion
de las politicas y las practicas de gestion en el empleo
publico. Para este propdsito contamos con la suerte de
disponer de obras como la de Ruben Martinez y Jorge
Fondevila en materia de gestion digital no presencial. Por
su rigor juridico y practicidad, a buen seguro que formard
parte de las mesas de trabajo de funcionarios y cargos
electos que tienen ante si una responsabilidad crucial: la
de como acertadamente se afirma en el libro, mejorar
la gestion sin que el voluntarismo innovador perjudique
a una ciudadania ya suficientemente castigada. Por ello
debemos felicitarnos porque instituciones como el Centro
de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional
(CEMCI) sigan apostando por seguir proporcionando
conocimiento transformador a las entidades locales de
la mano de autores de referencia en el panorama del
derecho publico.

Valencia, agosto de 2022
J. JAVIER CUENCA CERVERA

Inspector General de Servicios (Generalitat Valen-
ciana) y Profesor asociado doctor de la Universidad de
Valencia (Dep. Derecho Constitucional y Ciencia Politica)
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CAPITULO 1

CONSIDERACIONES PREVIAS AL
TELETRABAJO. LA E-ADMINISTRACION
COMO PRESUPUESTO. LA REGULACION DE
LAS REUNIONES DE ORGANOS COLEGIADOS
POR MEDIOS ELECTRONICOS






1. INTRODUCCION. LA IMPORTANCIA DE ADECUAR
PREVIAMENTE LA ADMINISTRACION A LAS
NECESIDADES DEL TELETRABAJO

El Siglo XXl estard marcado para siempre por la grave
situacion sanitaria, social y econdmica que desafortu-
nadamente ha generado el COVID-19, y que en Espana
tuvo su punto dlgido a partir de marzo de 2020 con la
declaracion del estado de alarma en Espana y el inicio del
confinamiento que duraria aproximadamente 3 meses.
Ante esta situacion sobrevenida, el sector publico debid
adaptar abruptamente su forma de trabajar, tenieéndo-
se gue lanzar a la aventura del teletrabajo para seguir
manteniendo el nivel de prestacion de servicios publicos
necesarios en nuestra sociedad con la finalidad de paliar
los graves efectos provocados por esta pandemia mun-
dial. Por esta razon, tras la pandemia, las Administracio-
nes comenzaron a considerar formulas de desarrollo de
su actividad y de la prestacion de servicios diferentes a
las gue han sido tradicionales y que habian pasado por
la plena presencialidad de los empleados publicos en el
desarrollo de sus funciones y por el desarrollo de pro-
cedimientos en papel, a pesar del impulso al modelo de
e-Administracion que han supuesto las Leyes 39/2015,
de procedimiento Administrativo Comun, 40/2015, de
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Régimen Juridico del Sector Publico. La situacion mun-
dial vivida en los anos 2020 y 2021 ha supuesto un giro
radical de los acontecimientos, y un impulso casi definitivo
del modelo de e-Administracion, y tambiéen, aungue en
menor medida, del teletrabajo. No obstante, del impulso
inicial evidente al teletrabajo durante los anos 2020 vy
2021 por necesidades evidentes, el 2022 parece que
estd suponiendo una ralentizacion de la implantacion del
teletrabajo en muchas Administraciones, principalmente
enlas locales. La realidad es que durante los meses duros
del confinamiento, el teletrabajo fue una de las formulas
que permitio a las Administraciones mantener su activi-
dad, continuar con el desarrollo de procedimientos y con
la prestacion de servicios a las personas. Ahora, con una
situacion sanitaria considerablemente mejor en Espana,
comienza a surgir el debate de si las Administraciones
deben o no mantener las formulas de teletrabajo que
tan buenos resultados han dado en los Ultimos dos anos,
a pesar de que no se contaba con una normativa que
regulase de forma adecuada esta férmula de desem-
peno del empleo publico. Debemos senalar, sin embargo,
que la situacion de crisis social y econdmica provocada
por la guerra en Ucrania ha supuesto un encarecimiento
considerable de muchas materias primas, disparando los
costes de la energia y de los combustibles, cuestion que
ha provocado gque muchos empleados publicos quieran
evitar los desplazamientos en sus vehiculos y soliciten la
opcion de teletrabaijar.

Las Administraciones Publicas siempre habian goza-
do de la ventaja de no tener que adaptarse necesaria y
rapidamente a los cambios que se producian en el am-
bito social, y precisamente por ello, la modernizacion de
las Administraciones y con ella su adaptacion al cambio
de las circunstancias de la sociedad ha sido una tarea
lenta, laboriosa, muchas veces denostada y considerada
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innecesaria por el propio sector publicol. Ahora bien, la
crisis mundial, sanitaria, econdmica y social provocada
por el COVID-19 y posteriormente por la guerra en Ucra-
nia ha generado un cambio de paradigma, ya que por
primera vez en la historia reciente, el cierre de nuestras
Administraciones y el encarecimiento de los precios de la
energia ha afectado y estd afectando a la prestacion de
servicios publicos y el desarrollo de actividades adminis-
trativas que resultaban bdsicas para la subsistencia de
las personas. Y, en este contexto, si las Administraciones
no dan las necesarias soluciones correrdn el serio riesgo
de convertirse en instituciones innecesarias para la so-
ciedad. La subsistencia de la Administracion pasa por su
necesaria adaptacion a las circunstancias sociales del
momento, y con ello, la aplicacion de medios electronicos
en el sector publico y el teletrabajo se han convertido en
una de las formas, en ocasiones incluso la unica forma
de garantizar el funcionamiento de las Administraciones.
El binomio e-Administracion y teletrabajo de los emplea-
dos publicos fue clave para mantener la prestacion de
servicios publicos durante la pandemia mundial. A partir
del ano 2022, con la crisis sanitaria ya superada pero
en una situacion de crisis de los combustibles que quizd
provoca volver a acudir al teletrabajo de forma justificada
en muchos casos, la implantacion del trabajo a distancia
por medios electrénicos estd siendo desigual en nuestras
Administraciones, y en ello ha tenido mucha importancia
la previa adaptacion de las Administraciones al modelo
de e-Administracion. En el caso de las Administraciones
Locales, la deficiente implantacion de la e-Administracion
y la carencia de normas de referencia estdn siendo ver-
daderos escollos en la implantacion adecuada del teletra-

1 NIETO GARCIA, A., (1989): "Reforma administrativa y modernizacion de la
Administracion Publica”, en Revista Vasca de Administracion Publica, num.
23, enero-abril, pag. 127.
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bajo, junto con otros factores a los que nos referiremos
en esta monografia.

2. LA E-ADMINISTRACION COMO PRESUPUESTO
PARA LA CORRECTA IMPLANTACION DEL
TELETRABAJO

La crisis sanitaria mundial provocada por el COVID-19
y las particularidades de su incubacion en las personas
(que es uno de los factores que han generado mds
incertidumbre y peligrosidad en la expansion del virus)
provocaron una escalada de declaraciones de situaciones
excepcionales de casi todos los Estados a nivel mundial.
En Espana se uso la formula del Estado de Alarma, y
a pesar de que la situacion se anticipaba desde hacia
dias, las AAPP de nuestro pais, y muy especialmente los
Ayuntamientos, recibieron la noticia con cierta sorpresa,
sin apenas tiempo de organizacion y reaccion interna, y
en muchisimos casos sin sistemas habilitados para el te-
letrabajo de los empleados o incluso de los responsables
politicos, siendo la problemdtica fundamental de esta
situacion que la e-Administracion no se encontraba sufi-
cientemente desarrollada e implantada, a pesar de que a
priori, el 2 de octubre de 2020 ya debia disponer de plena
eficacia. En Espana, se ha dado en muchas de nuestras
Administraciones una situacion clara de insubordinacion
e incumplimiento legal: de la Ley 39/2015, de Procedi-
miento Administrativo Comun (LPAC), de la Ley 40/2015,
de Régimen Juridico del Sector Publico (LRISP), de la
Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico (LCSP), etc.
Ciertamente se han dejado de aplicar en el obrar de las
Administraciones muchas de las obligaciones en materia
de e-Administracion, lo que ha supuesto una situacion
de incumplimiento de normas legales sin precedentes.
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Y, “"de aquellos barros vienen estos lodos”, esto es, la
situacion generalizada de incumplimiento legal de las Leyes,
especialmente de la 38 y 40 de 2015 que recordemos se
han autoproclamado como los pilares bdsicos de nuestro
sistema juridico — administrativo, lo que hace mds grave
la situacion, provocd que la crisis del COVID-19 generase
situaciones de improvisacion, blogueo y puesta en marcha
atropellada de servicios y actividades por medios telemdti-
cos, que tienen su ejemplo paradigmdtico en el teletrabajo y
en las reuniones de érganos colegiados por medios electro-
nicos en las Administraciones Locales. Silo pensamos con
clerta pausa, es posible afirmar con contundencia que ha
hecho mds esta crisis sanitaria por la puesta en funciona-
miento plena de la e-Administracion gue el propio sistema
legal vigente, siendo inadmisible que no aprendamos la lec-
cion y consolidemos de forma adecuada el nuevo modelo de
administrar, y junto con €|, el teletrabajo y el funcionamiento
electronico de los organos colegiados®. En los siguientes
dpartados vamos a introducirnos en los principales proble-
mMas que nos han llevado a la situacion de incumplimiento
generalizado del presupuesto para la implantacion del
teletrabajo que no es otro que la e-Administracion, para
tomar nota de lo que debemos corregir de inmediato to-
das las Administraciones, y muy especialmente en nuestros
Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales.

2.1. La carencia de medios materiales y humanos
(formacién) adecuados

La implantacion de la e-Administracion debe contar
con un presupuesto adecuado para poder realizarse

2 MARTINEZ GUTIERREZ, R. (2020): “Cardécter esencial y consolidacion de
la e-Administracion en los Ayuntamientos en tiempos del COVID-19", en El
Consultor de los Ayuntamientos, n° 8, junio, Wolters Kluwer, pdg. 110.
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