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“Dédalo e Icaro” y el mito de la regulacién del
teletrabajo en la Administracion Publica

Jorge Baquero Aguilar

En el mundo antiguo, los fendmenos todavia inexplicables por la ciencia -desde un punto de vista
antropoldgico- eran explicados a través de la religion, fabulas o mitos. Este fue el caso de la Grecia
clasica donde el mito se convierte; ademas de para lo anteriormente expuesto, en una forma de
divulgacion, control y entronizacion del poder imperante en la época. El mito de Dédalo e icaro -
para lo que nos interesa al caso- refleja muy bien algunas de las pretensiones de la mitologia griega
del momento. Dédalo (arquitecto, artesano y habil inventor), después de matar a su sobrino Talos
huye con su hijo Icaro a Creta bajo la proteccion del rey Minos donde construyeron el famoso
laberinto en el que fueron encerrados junto al Minotauro como forma de proteccion del secreto del
inexpugnable laberinto. Después de mucho tiempo encerrado fabricé Dédalo unas alas con plumas
de pajaro usando como argamasa cera de abejas con las que podrian escapar volando del laberinto
de Creta. Inatil fue la advertencia de Dédalo hacia su hijo Icaro de que no volase demasiado alto
puesto que el acercamiento al sol derretiria las alas. Tampoco podrian volar muy bajo puesto que; si
se mojasen las alas con el agua del mar, serian demasiado pesadas como para volar. El equilibrio
deberia ser una constante a la hora de poner en marcha el plan de fuga. Fatal desenlace fue el que
tuvo en este caso Icaro al no hacer caso de las recomendaciones de su padre acercandose demasiado
al sol, derritiendose las alas que sujetaban las plumas, cayendo al mar y; finalmente, ahogandose en
el intento de fuga.

El Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la
gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 (BOE num. 67, de
14/03/2020) nos lleva a una situacion total y absolutamente inédita y desconocida en nuestro pais
derivado de la pandemia mundial. Dicha situacion conlleva —como sabemos- el confinamiento en
sus hogares de practicamente todo el pais. Con ello claro esta, también todos los empleados
publicos de las diversas Administraciones Publicas de los diversos niveles de descentralizacion
administrativa del mismo; exceptuando al personal sanitario, policia, guardia civil, bomberos, etc.
Se paraliza todo un pais y con ellos las relaciones de trabajo dentro de las Administraciones
Publicas.

Como medida paliativa de la situacion excepcional, el articulo 5 del Real Decreto-ley 8/2020, de 17
de marzo, de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto econémico y social del
COVID-19 (BOE nam. 73, de 18/03/2020), recogia el “Cardcter preferente del trabajo a distancia”
como una forma de hacer frente a la propagacion de la epidemia y como mecanismo de
favorecimiento a la continuidad de las relaciones de trabajo en nuestro pais en general, y en todas
las Administraciones Publicas (AAPP) en particular. Lo que hasta el momento habia sido dentro de
nuestras Administraciones un recurso muy poco utilizado, se convierte de la noche a la mafiana en
una herramienta preferente para desarrollar el trabajo dentro de la Funcion Pdblica del pais. Se
podria decir que el COVID-19 ha actuado como “acelerante” tanto para la implantacion de una
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forma abrupta como para la posterior regulaciéon del teletrabajo dentro de nuestras instituciones.
Entendido este como aquel que “se realiza fuera de los establecimientos y centros habituales de la
Administracion, para la prestacion de servicios mediante el uso de nuevas tecnologias” segtn se
recoge en la Exposicion de Motivos del Real Decreto-ley 29/2020, de 29 de septiembre que
posteriormente analizaremos.

Parece ser que el virus ha venido para quedarse al no preverse una solucion médica a corto plazo; lo
gue conlleva un impacto social, econémico, laboral y de empleo que se mantendréa en el tiempo. Por
ello una de las necesidades imperiosas del legislador nacional ha sido la de regular el teletrabajo en
nuestro pais. Se constituyen sendas mesas de negociacion con los agentes sociales estableciéndose
una serie de acuerdos previos para la regulacion del teletrabajo. Después de una primera filtracién
en junio del borrador del Anteproyecto de Ley del Teletrabajo y de una segunda y ultima a primeros
de septiembre, por fin ve la luz el Real Decreto-ley 28/2020, de 22 de septiembre, de trabajo a
distancia (BOE ndm. 253, de 23/09/2020). Hasta el momento, la regulacion del teletrabajo en
nuestro pais partia de unas vagas referencias en el articulo 13 del Estatuto de los Trabajadores y
unas pautas de caracter méas orientativo que normativo recogidas en el Acuerdo Marco Europeo de
Teletrabajo.

Dentro del ambito del empleo publico la regulacion del mismo era inexistente a excepcion del
articulo 13 del ET aplicable al personal laboral de las AAPP. Las Unicas referencias a esta cuestion
se encuentran en: a) un proyecto piloto dentro de la Administracion General del Estado, b) un
Manual para la implantacion del mismo, c) la inclusion dentro la Ley 11/2007 de una habilitacion
en su Disposicidn Final Sexta para la regulacion del teletrabajo en la Administracion General del
Estado (AGE), d) el Acuerdo Gobierno-Sindicatos de 25 de septiembre de 2009 donde se recoge la
“Modernizacién y nuevas tecnologias” como medida de impulso de la buena administracion, la
calidad y la eficacia en los servicios publicos, €) el 11 Plan de Igualdad entre mujeres y hombres en
la Administracién General del Estado recogido en el Acuerdo del Consejo de Ministros de 20 de
noviembre de 2015. Destacar también en ese sentido el tratamiento transversal que opera al respecto
de la cuestién en todo lo recogido en el Titulo X de la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de
Proteccion de Datos Personales y garantia de los derechos digitales (LOPDGDD) -que regula el
mandato constitucional del articulo 18.4 de nuestra Carta Magna y que recoge; a su vez, toda la
jurisprudencia nacional, comunitaria e internacional al respecto- y que viene recogiendo de forma
genérica también en el ambito del empleo publico todas las garantias digitales en materia de
teletrabajo en el marco de nuestras instituciones.

El articulo 1 del tan esperado Real Decreto-ley 28/2020, de 22 de septiembre contempla el &mbito
de aplicacion de dicha norma a todas aquellas relaciones de trabajo “... en las que concurran las
condiciones descritas en el articulo 1.1. del texto refundido de la Ley del Estatuto de los
Trabajadores aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2015, de 23 de octubre, que se
desarrollen a distancia con caracter regular”. Deja fuera del ambito de aplicacién por tanto al
empleo publico de nuestro pais. Ello reafirmado, ademas, por la Disposicion Adicional Segunda del
mismo Real Decreto-ley que establece que “Las previsiones contenidas en el presente real decreto-
ley no seréan de aplicacion al personal laboral al servicio de las Administraciones Publicas, que se
regira en esta materia por su normativa especifica”. Normativa especifica que, como ha sido
aducido anteriormente, no existia con caracter general dentro de las Administraciones Publicas.
Aunque en base a la Disposicién Transitoria Segunda del mismo Real Decreto-ley se establece que
mientras no se establezca una regulacion concreta para el personal laboral de las AAPP se
mantendrd en vigor lo estipulado en el articulo 13 del vigente Estatuto de los Trabajadores “... en la
redaccion vigente antes de la entrada en vigor del presente real decreto-ley”. No obstante todo ello,
y desde un punto de vista particular y vinculado a instituciones concretas —pero no a modo de
legislacion baésica-, si que puede que existieran algunos intentos de concreciones especificas —



derivadas de la situacion de la crisis sanitaria y en las que no entraremos a debatir por falta de
espacio- que intentan recoger unos minimos al respecto de la cuestion dentro de los margenes
competenciales que les permite nuestra Constitucion y nuestro ordenamiento juridico (como puede
ser el Reglamento por el que se regula la prestacion de servicios en régimen de teletrabajo en la
Diputacion Provincial de Almeria de julio de 2020).

Dentro de toda esta voragine que hemos vivido, se produce un anuncio por parte de los sindicatos y
del Gobierno donde se afirmaba la consecucion de un acuerdo con el Ministerio de Politica
Territorial y Funcion Pablica para la modificacion del TREBEP en relacion a la regulacion del
teletrabajo en las AAPP. Acuerdo ratificado el pasado lunes 21 de septiembre de 2020 en la Mesa
General de Negociacion de los Empleados Publicos. En ese sentido, el Gobierno de Espafia —via
articulo 36.1 del TREBEP- acuerda con las AAPP y con los sindicatos la regulacion del teletrabajo
en dicho ambito. De un lado, la Conferencia Sectorial -presidida por la Ministra de Politica
Territorial y Funcion Publica- donde estan representadas las Comunidades y Ciudades Auténomas y
la Federacion Espafiola de Municipio y Provincias (FEMP) y; de otro lado, en la Mesa General de
negociacion de las AAPP donde; a su vez, estan representados las Administraciones y los sindicatos
CCOO, UGT CSIF, GIG y ELA. Los compromisos y acuerdos adoptados suponen “...tramitar la
inclusién de un nuevo articulo en el Estatuto Basico del Empleado Publico, el personal de todas las
administraciones publicas contara con unas bases comunes para aportar seguridad juridica a la
prestacion de trabajo mediante teletrabajo, que tendra caracter voluntario y reversible, salvo en
supuestos excepcionales”. De forma que, para la regulacion del teletrabajo en las administraciones
publicas “... se incorporara en un nuevo articulo 47 bis en el texto refundido de la Ley del Estatuto
Basico del Empleado Publico (TREBEP)”.

En concordancia con ello, el 29 de septiembre se aprueba en el Consejo de Ministros un Real
Decreto-ley que ve la luz al dia siguiente: 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 (BOE num. 259, de 30/09/2020). Su entrada en vigor tendra lugar al dia siguiente de la
publicacién en el BOE en base a su Disposicion Final Cuarta, exceptuando las medidas incluidas en
los articulos 2 y 3 de dicho Real Decreto-ley referidos a las “Medidas de contratacion excepcional
de personal facultativo y no facultativo” y a la “Prestacion excepcional de servicios del personal
medico y de enfermeria estatutario, laboral y funcionario” respectivamente (aunque, y en base a la
Disposicion Final Segunda relativa a la “Adaptacion de normas”, “las Administraciones Publicas
que deban adaptar su normativa de teletrabajo a lo previsto en este real decreto-Ley dispondran de
un plazo de seis meses a contar desde la entrada en vigor del mismo”).

Como nos tiene acostumbrado el legislador nacional, casi mas larga es lo que se podria denominar
como la Exposicion de Motivos o el Predmbulo del Real Decreto-ley (mas de 7 paginas) que el
contenido normativo o derecho material que introduce en nuestro ordenamiento juridico. Tan solo
un articulo para la regulacion del teletrabajo en el &mbito de las AAPP. Sin contar con el hecho de
que el uso y abuso del Real Decreto-ley —en estos tiempos justificado por la situacion de
excepcionalidad que atravesamos aunque no asi en otros tiempos pretéritos- mereceria una atencion
especial futura en pro de configurar una Teoria de la Legislacion en nuestro pais que fuese en la
linea del uso apropiado de los mecanismos de la técnica legislativa de una forma correcta tal y
como se recoge en nuestra Carta Magna. Aunque en dicho Real Decreto-ley la justificacion
constitucional de su uso es ampliamente defendida, sobre todo teniendo en cuenta las circunstancias
actuales por las que atravesamos.

Es objeto, por tanto, de este Real Decreto-ley, el de “... configurar un marco normativo bdsico,
tanto desde la perspectiva del régimen juridico de las Administraciones Publicas, como desde el



punto de vista mas especifico de los derechos y deberes de los empleados publicos, suficiente para
que todas las Administraciones Publicas puedan desarrollar sus instrumentos normativos propios
reguladores del teletrabajo en sus Administraciones Publicas, en uso de sus potestades de
autoorganizacion y considerando también la competencia estatal sobre la legislacion laboral en el
caso del personal laboral”.

De manera que, se introduce dentro del TREBEP un articulo 47 bis, via articulo 1 de dicho Real
Decreto-ley, en el que como principales ventajas se plantean, por tanto —tal y como recogia el
anuncio del Gobierno sobre el acuerdo de la Mesa General de Negociacion en su momento- “... el
fomento de las nuevas tecnologias y el desarrollo de la Administracion digital, la reduccion en
desplazamientos, la sostenibilidad ambiental, en linea con los ODS 2030, o la mejora de la
conciliacion del desarrollo profesional con la vida personal y familiar, respetando en todo caso los
principios de transparencia, igualdad entre mujeres y hombres y corresponsabilidad”. Cuestion

toda ella que se ha tenido que “... adelantar por la situacion originada por la pandemia del
COVID-19”.

De la redaccion del dicho precepto propuesto llama poderosamente la atencion —y sin entrar en
mucho detalle tanto por la brevedad del espacio como por lo apropiado del medio de difusion-
varias cuestiones:

1%) En primer lugar, todo lo relativo a la prevencion de riesgos laborales que se formula con una
remision expresa a la normativa actual de una forma genérica. Normativa que; dicho sea de paso -
opinion general de la mayoria de la doctrina-, necesitaria de una actualizacién urgente que se adapte
a las necesidades actuales debido a la enorme evolucion de la técnica.

2%) Toda la cuestion relativa a la proteccion de datos, a la desconexion digital, a la seguridad y
educacion digital, a la intimidad en los entornos digitales, etc., no aparece contemplada dentro del
articulo 47 bis. La Unica referencia a tales cuestiones viene de forma genérica en la Exposicion de
Motivos del Real Decreto-ley con el nulo valor normativo que ello supone. Lo que resulta de todo
ello es la inexistencia de una concrecion legal; todo lo mas una mera remisién genérica al respecto
de la cuestion y no dentro de la regulacion legal del precepto. Se deriva a una remisién expresa a la
normativa en vigor en la LOPDGDD que ya plantea ciertos vacios y lagunas al respecto desde la
configuracién de dicha norma, segin pone de manifiesto la doctrina.

A este respecto ha de destacarse la derivacion a la negociacion colectiva de la regulacion que se ha
de dictar en la normativa de desarrollo de esta materia. Aunque algunos autores han indicado que
esta cuestion ha sido una batalla ganada por los sindicatos; sin embargo -desde nuestro punto de
vista- no ha sido sino un guifio a los mismos, ya que conocido por todos es el nivel de debilitacion
de la negociacion colectiva en nuestro pais: un aspecto muy importante a tener en cuenta.
Independientemente de que en alguna Administracion en concreto el poder de la negociacion
colectiva ejerza una fuerza notoria, la realidad es que el debilitamiento de los sindicatos -y con ello
la fuerza de la negociacion colectiva- es algo que con los afios se ha ido acuciando en nuestro pais y
en nuestro sistema de relaciones laborales y de relaciones de trabajo dentro de las AAPP. En ese
sentido hacemos uso de la licencia de la pregunta retorica siguiente: en algunas Administraciones -
sobre todo en las Entidades Locales (EELL)-, donde se podria decir que casi dos tercios de los
empleados publicos se encuentran en una situacion de temporalidad como interinos o indefinidos no
fijos, ¢qué fuerza sindical podrian ostentar estos colectivos y sus representantes legales cuando la
convocatoria de la Oferta de Empleo Publico y las posteriores convocatorias de oposicion o
concurso-oposicion se encuentra en manos del regidor de turno?



De todo ello, lo més significativo al respecto —desde nuestra humilde posicion- es el efecto
multiplicador que puede producirse cuando la norma remite a un desarrollo negociado
colectivamente en cada una de las AAPP. Con nuestra estructura territorial en el seno de las AAPP
(AGE, CCAA y EELL) y funcional del Sector Publico va a producirse una difusa y compleja
regulacion. Sobre todo si tenemos en cuenta que respecto de nuestro colectivo de empleados
publicos contamos con algo mas de dos millones y medio de activos.

En relacion a las EELL en comparacion con las CCAA, los datos cuantitativos son mucho mas
considerables y significativos en cuanto a los relativos obtenidos en relacion a las otras
Administraciones. Segun los datos aportados por el Gobierno de Esparia, las entidades que forman
parte de la Administracion Local son: a) 50 Provincias; 43 con Diputacion Provincial. (7 de las
Diputaciones estan integradas o fusionadas con la Comunidad Auténoma por ser CCAA con una
sola provincia). b) Municipios (8131): Municipios son la entidad bésica de organizacion territorial
del Estado al frente de los mismos estan los Ayuntamientos. ¢) Islas. Hay 11 Islas: 4 forman parte
de las Islas Baleares y 7 de Canarias. En ellas hay Consejos y Cabildos Insulares. d) Entidades
locales més pequefias e incluidas en los municipios. 3.719 se denominan de distintas formas:
pedanias, parroquias (son comunes por ejemplo en Galicia). €) Entidades Locales superiores al
municipio: formadas por la asociacion de varios municipios (81 Comarcas; 3 Areas Metropolitanas
y 1.008 Mancomunidades).

Una ingente cantidad de entidades y de Administraciones dispares y diversas que tendran que
aplicar estos preceptos basicos y generalistas que aportan mas sombras que luces y que, en el futuro,
de seguro que generaran criterios desiguales y una conflictividad y litigiosidad que auguramos que
estard mas que asegurada; puesto que el arco abierto a la negociacion colectiva es de gran
inmensidad. Sin contar con el matiz de la complejidad que supone la negociacion colectiva ante tan
gran ingente cantidad de AAPP con tantas particularidades. Y sin tener en cuenta, claro esta, todo el
Sector Publico institucional de nuestro pais (empresas publicas y sociedades estatales, etc.) que,
aungue de entrada no le seria aplicable dicha regulacion, pero derivado de la complejidad del
entramado de normativa administrativa y laboral de seguro que genera mas de un problema
futurible al respecto.

Es por ello por lo que consideramos que la regulacion del teletrabajo dentro de las AAPP deberia
haberse llevado a cabo de una forma mucho mas concreta y precisa. Tal y como se ha realizado para
las relaciones laborales comunes que, aunque también adolecen de mucha generalidad e
indeterminacion en los preceptos y poseen también una amplia remision a la negociacion colectiva,
si que concretan mucho més. Con todas estas consideraciones -y centrandonos mas en la norma- el
Real Decreto-ley 28/2020, de 22 de septiembre, de trabajo a distancia se estructura en cuatro
capitulos, veintidos articulos, siete disposiciones adicionales, cuatro disposiciones transitorias y
catorce disposiciones finales, acompafiandose de un anexo (aunque algunas de las disposiciones y el
anexo no tengan relacion directa con el teletrabajo en las AAPP).

Ademas, y aunque hace mucha remisién a la negociacion colectiva como hemos referenciado, y a
pesar de que la redaccion de los preceptos en la mayoria de las ocasiones no introduce mucha
novedad con respecto a lo ya introducido dentro de nuestro ordenamiento juridico en otras normas,
si que intenta concretar mas estableciendo definiciones (art.2), limitaciones (art.3), referencias a la
igualdad de trato y no discriminacién (art.4), obligaciones formales (art. 6), contenido del acuerdo
(art. 7), derecho a la formacion y a la promocion profesional (arts. 9 y 10), derecho a la dotacion
suficiente y mantenimiento de medios, equipos y herramientas (art. 11), derecho al abono y
compensacion de gastos (art. 12), horario flexible (art.13), registro horario (art.14), aplicacion de la
normativa preventiva (art. 15), evaluacion de riesgos y planificacién de la actividad preventiva
(art.16), derecho a la intimidad y a la proteccion de datos (art. 17), derecho a la desconexion digital



(art.18), derechos colectivos de las personas que trabajan a distancia (art. 19), proteccion de datos y
seguridad de la informacién (art. 20), condiciones e instrucciones de uso y conservacion de equipos
0 Utiles (art.21) y facultades de control empresarial (art. 22).

Como hemos dicho, a pesar de ser muy criticable y de contar con muchas lagunas y muchas
remisiones a la negociacién colectiva, el Real Decreto-ley 28/2020, de 22 de septiembre, de trabajo
a distancia; aporta mas luces que sombras. Cosa que no ocurre con el Acuerdo alcanzado para la
introduccion del art. 47 bis del TREBEP y su posterior aprobacion via Real Decreto-ley que tan
solo introduce 5 apartados en un Unico articulo para su regulacion genérica con una clara remision
al desarrollo legal via negociacién colectiva. Lo que provocara, de seguro, una entropia regulatoria
gue descompensara ain mas el ya desestructurado sistema de relaciones de trabajo dentro de las
AAPP de nuestro pais. En ese sentido, corremos el riesgo de alcanzar un nivel de “taificacién”
regulatoria donde cada regidor municipal puede desarrollar via negociacion colectiva los aspectos
genéricos contemplados en el 47 bis —cosa que dependera de lo que establezca cada CCAA en su
desarrollo y del espacio que deje a las EELL- que hacen una remision constante a la negociacion
colectiva y a la normativa vigente que; también, en muchas ocasiones, contiene una redaccion tan
genérica que habran de ser los Tribunales los que maticen muchas de las cuestiones que se susciten
al respecto de todo lo que venimos analizando.

Cual Dédalo —y volviendo al inicio de esta disertacion y a la pertinente referencia mitologica- en
este caso; la argamasa utilizada para el planteamiento y el desarrollo legal del teletrabajo en las
AAPP ha obtenido unos mimbres poco sélidos y un mas que parco desarrollo juridico desde nuestro
punto de vista. Con lo cual, para que no suceda lo que a Icaro -y siguiendo con la alegoria
mitoldgica-, se ha de contemplar también la posibilidad de “volar” a una altura media en cuanto al
desarrollo normativo en conjunciéon con la negociacion colectiva si no queremos terminar
“ahogandonos en el mar”. Puesto que, de no ser asi, la conflictividad y futura litigiosidad ante los
Tribunales estara mas que asegurada. Sin contar con el problema de la atomizacién de las relaciones
laborales en cada una de las Administraciones de nuestro pais.

Lo que nos trae a la cabeza aquella famosa frase del gran politico y militar romano miembro de los
patricios Gaius lulius Caesar (siglo I a. C): Divide et impera.

Habra que ver lo que nos depara el futuro dentro las relaciones de trabajo en el marco de nuestras
Administraciones Publicas. A lo que, y haciendo uso de una expresion popular, “De aquellas
siembras, agquestos pastos” ...
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