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Madrid, a veintitres de enero de dos mil nueve.

Vistos los autos del recurso contencioso administrativo  (Derechos
Fundamentales) n® 3/08, que ante esta Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional, ha promovide la Procuradora D°. VALENTINA LOPEZ
VALERO, en nombre y representacion de la “CONFEDERACION GENERAL DEL
TRABAJO”, frente a la Administracion General del Estado, representada por el Sr.
Letrado del Estado, siendo codemandada la entidad SACCIONA AIRPORT
SERVICES S.A.”, representada por la Procuradora D BLANCA BERRIATUA
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HORTA, asi como siendo parte el MINISTERIO FISCAL, contra resolucion del
Ministerio de Fomento de 26 de junio de 2008, (que después se describird en el
primer Fundamento de Derecho), siendo Magistrado Ponente el limo. Sr. D, JOSE

ALBERTO FERNANDEZ RODERA,

l.- ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Por el recufrente expresado se inferpuso recurso cohtencioso-
administrativo, mediante escrito presentado el 8 de julic de 2008, contra la
resolucion antes mencionada, acorddndose su admision por Providencia de 14 de
julio de 2008, y con reclamacion del expediente administrativo.

SEGUNDO.- En el momento procesal oportuno, la parte actora formalizé
demanda, mediante escrito presentado el 11 de agosto de 2008, en el cual, tras
alegar los hechos y fundamentos de derecho que estimé oportunos, termino
suplicando la estimacién del recurso, con la consiguiente anulacién de los actos

recurridos.

TERCERQO.- El 8r. Abogado del Estado contestd a la demanda mediante escrito
presentado el 28 de agosto de 2008, en el cual, tras alegar los hechos y los
fundamentos juridicos que estimé aplicables, termind suplicando la desestimacion
del presente recurso. E! codemandado io hizo el 1 de septiembre de 2008 y el
Ministerio Fiscal el 21 de agostio de 2008.

CUARTO.- Recibido ¢! pleito a prueba por auto de 4 de septiembre de 2008, se
propuse por la parfe actora la que a su derecho convino, con el resultado que obra

en autos.

QUINTO.- Por Providencia de esta Sala, se sefialé para votacién y fallo de este
recurso el dia 21 de enero de 2009, en el que se deliberd y votd, habiéndose

observado en la tramitacién las prescripciones legales.

It.- FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- Se recurre por el sindicato “CONFEDERACION GENERAL DEL
TRABAJO™ Orden del Ministerio de Fomento de fecha 26 de junio de 2008, por la

que se determinaror los servicios publicos esenciales para la comunidad cor motivo
de la convocateria de huelga en la empresa "ACCIONA AIRPORT SERVICES" en
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ADMINISTRACION . _— .
DE JUSTICIA los aeropuertos de Mallorca, Menorca e Ibiza, para los dias 28 de juniocy 1y 5 de

julio de 2008,

Los motivos del recurso se centran, en sintesis, en que la Orden es nula por
vuinerar el derecho de huelga, entre otros extremos por fijar unos servicics minimos
no proporcionados y por no ofrecer una motivacion suficiente al respecto. Se solicita
tina indemnizacién por los perjuicios morales irrogados

SEGUNDO.- Justifica ia resolucién impugnada el establecimiento de servicios
minimos, entre otros argumentos de naturaleza genérica, de la manera que sigue:

"ACCIONA AIRPORT SERVICES, es una de las dos empresas que
prestan servicios de asistencia en terra a las aeronaves, pasajeros y
mercanclas en cads uno de los aeropuertos afectados, por lo que las
compaiiias aéreas espafiolas y extranjeras que fienen confratados los
servicios de asistencia en tierra (“handling’) con dicha empresa se verfan
afectadas por la carencia de esfos servicios y obligadas, en
consecuencia, a cancelar sus programas de vuelo durante los periodos de

huelga.

ACCIONA AIRPORT SERVICES presta servicios de asistencia en
tierra a la compaiia Alr Berlin, que ademas de ser el primer operadlor del
aeropuerto de Mallorca, es una de las dos compatifas que presta servicios
agreos interinsulares somelidos a obligaciones de servicio publicos.
Ademés, la empresa ACCIONA AIRPORT SERVICES presta Jos servicios
de conduccicn de pasarclas en el asropuertc de Mallorca con la
consigufente afeccion de los paros no solo a las vompafifas a las que
presta asistencia en fismra sino de forma general a fodas las que operan

en el asropuerto.”

A renglon seguido, la Orden contiene una parte dispositiva compuesta de tres
apartados, el primero con ocho subapartados de carécter general, por referirse al
transporte y servicios aéreos en sentido amplio, el segundo relativo a vueios de
fransporte pdblico, y el tercero ya referido concretamente a “ACCIONA AIRPORT

SERVICES™

"3° En consectiencia, ja empresa ACCIONA AIRPORT SERVICES,
deberd adoptar las medidas necesarias para garantizar la realizacion de
los servicios esenciales estab lecidos en los apartados anteriores,
manteniendo para ello el personal estrictamente necesario, sin que la
plantifla de servicios minimos supere el 75% de la plantilla programada en
cada uno de los aeropuertos para cada uno de los diss de huelya,
salvaguardando en todo momento la seguridad de las operaciones.”

TERCEROQ.- El art. 28.2 de la Constitucion establece que: "Se recohoce el
derecho a la huelga de los trabajadores para la defensa de sus intereses. La Ley
que regule el ejercicio de este derecho establecerd las garantias precisas para
asegurar ef mantenimiento de los servicios esenciales de ta comunidad®, finalidad a
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APREnsion | la que, precisaments, propende el Real Decreto 1476/1988, de 9 de diciembre, por
el que se determinan fas garantias de prestacion de servicios esenciales en materia
de autopistas, y, en concrete, su articulo 2 ¢), parrafs tercero. ‘

CUARTO.- Asi, la jurisprudencia constitucional vy ordinaria -recogida en nuestras
sentencias de 23 de enero de 2001 (Rec. 1153/98), 26 de junio y 14 de noviembre
de 2000 (Recursos 17151998 y 1448799, respectivamente), sentencia de 8 de julio
de 2003 (Rec. 1256/02) y de 3 de mayo de 2006 (Rec. 3/05)- han venido
estableciendo que la determinacion por parte de la Administracidn Pablica de las
concretas garantias para el mantenimiento de los servicios esenciales de la
comunidad en caso de huelga esta, esencialmente, condicionada:

a} Por el presupuesto de que los servicios esenciales no son daftados o puestos
en peligro por cualquier situacién de huelga, slendo necesario examinar en cada
caso las circunstancias concurrentes en la misma (SSTC 26/1981 y 8/1992, de 16 de

2nero).

b} Por el respeto a los principios de acomodacién constitucional, adecuacion o
proporcionalidad entre la proteccion del interés de la comunidad y la restriccion
impuesta al ejercicio del derecho de huelga (SSTC 51/1986, de 24 de abril, §3/1986,
de 5 de mayo y 123/1990, de 2 de julio), sin que tales garantias impidan el
mantenimiento de una capacidad de presién suficiente como para lograr los
objetivos de la huelga frente a la empresa (STC 51/1986, de 24 de mayo) y sin que,
en hingln caso, puedan "vaciar de contenido el derecho de huelga o rebasar la idea
de contenido esencial' (STS de 17 de junio de 1986). Debiéndose por la autoridad
gubernativa, en la adopeion de las medidas que garanticen el mantenimiento de los
servicios esenciales, ponderar {a extension territorial y personal, la duracién prevista
y las demas circunstancias concurrentes en la huelga, asi come las concretas
necesidades del servicio y la naturaleza de los derechos o bienes
constitucionalmente protegidos sobre los que aquella repercute (SSTC 26/1981,
53/1986, de 5 de mayo y 8/1992, de 16 de enero). :

c) Por el principlo de proporcionalidad cuantitativa, de ser factible en atencién a
la naturaleza del servicio, de comparacion entre el nimero total de trabajadores en
huelga y el que quienss han sido incorporados al dispositivo de atencidn de los
servicios minimos, incluso para justificar la posible racionalidad de porcentajes
relativamente altos de los servicios a mantener (STC 51/1988, de 24 de abril: SSTS
de 11 de mayo de 1987 y 29 de mayo de 1987 y SSTS 11 de julio de 1980, 17 de
julio de 1886, 14 de mayo de 1986, 20 de septiembre de 1893, 15 de enero de 1996

y 16 de enera de 1996),

d} Por la exigencia de la inexcusable mativacién o fundamentacién de ia medida
adoptada por parte de la Autoridad Gubernativa, explicitando en el propio acto los
criterios seguidos para fijar el nivel de los servicios minimos, como medida para
facilitar la posterior defensa de los afectados vy el control de los Tribunales (SSTC
26/1981, 51/1986 de 24 de abtil, 53/1986, de 5 de mayo, 27/1989, de 3 de febrero,
43/1980, de 15 de marzo y 8/1992, de 16 de enero y STS de 9 de diciembre),
requiriéndose una especial causalizaciéon, es decit, una determinacion de cardcter
técnico, numérica y estadistica dada a conocer a los representantes de los
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trabajadores, ofreciéndose las oportunas explicitaciones y justificantes, tanto en la
exigibilidad de las prastaciones garantizables como en la cusntificacién del personal
llamado a su realizacién (SSTS de 17 de junio de 1986, 18 de septiembre de 1986, @
de diciembre de 1986, 24 de junio de 1994, 16 de enero de 1988, 15 de enero de
1898, 29 de enero de 1996 v 18 de noviembre de 19986).

#) Por los requisitos constitucionaimente exigibles de neutralidad e imparcialidad
que han de presidir 1a determinacion de las actividades que deben ser mantenidas
en caso de huelga, debiendo siempre, la decision adoptada, provenir
inequivocamente de la autoridad gubernativa asegurandose asf que dicha decisién
responda no a los intereses empresariales, sino a la necesidad de preservar los
servicios esenciales para la comunidad (SSTC 26/1981, 53/1986, 27/1989 y 8/1882,

de 16 de enero).

La consecuencia del incumplimiento, entre ofros, de tales esenciales
presupuestos por parte de la autoridad gubemativa determina la nulidad del acto
administrativo de establecimiento de los servicios minimos, como se ha venido
efectuando reiteradamente por la jurisprudencia (SSTC 51/1986, de 24 de abril,
53/1988, de 5 de marzo y 8/1992, de 16 de enero y STS de 2 de noviembre de 1990,
e incluso la afirmada posibilidad de que "la jurisdiccian contencioso- administrativa,
cuando lo juzgue necssario, condene a la Administracion a resarcir los darios que
una antijuridica fljacion de servicios mfhimos haya podido ocasionar” (voto particular
a STC 123/1990 de 2 de julio) atn cuestionandose la legitimacion para reclamarios
al haberse afirmado, en ocasiones, que constituye un derecho subjetivo de los
interesados que debe ser solicitado por éstos y no por la entidad sindical (STS de 29

de enero de 1996),

QUINTO.- Por otro fado, e! Tribunal Constitucional ha establecido una reiterada
doctrina sobre el concepto de “servicios esenciales” que puede sintetizarse an los

sigutentes términos;

"De acuerdo con una primera idea "servicios esenciales” son aquellas actividades
industriales y mercantiles de las que derivan prestaciones vitales o necesarias para
la vida en comunidad. De acuerde con una segunda acepcién, un servicio no es
esencial tanto por fa actividad que despliega como por el resultado que con dicha
aclividad se pretende. Para que un servicio sea esencial deben ser esenciales los
bienes e infereses satisfechos. Como bienes e intereses esenciales hay que
considerar los derechos fundamentales, las libertades piblicas y los bienes
constitucionalmente protegidos. La decisién ha de adoptarse teniendo en cuenta la
extension de la huelga, la duracidn prevista y la proporcidn de los sacrificios
impuestos a los huelguistas y a los usuarios de fos servicios” (sentencia del Tribunal
Constitucional 26/1981, de 17 de julio),

SEXTO.- Sentado el tratamiento jurisprudencial basico sobre la materia
ponderada, habrd de abordarse ahora la cuestion relativa a la adecuada motivacian
de la Orden combatida, La doctrina establecida al efecto por el Tribunal Supremo se
contiene, entre otras, en sentencias de 14 de enero. 20 de febrero y 3,6y 11 de junio

de 1988,
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Con cita de la sentencia del Tribunal Constitucional de 16 de enero de 1992
se precisa que al concretar lo que sean servicios esenciales, por referencia a los que
tienen por objeto la satisfaccion de los derechos fundamentales, las libertades
publicas y los bieries constitucionalmente protegidos, afiade que esa esencialidad
solo serd en aquellos casos en que la satisfaccién de los mericionados intereses
afectados exija el mantenimiento del servicio, y en la medida y con la intensidad en
que efectivamente lo exija, puesto que los servicios esenciales no son dafados o
puestos en peligro por cualguier situacion de huelga, siendo necesarioc examinar en
cada caso las circunstancias concurrentes en la misma (sentencia de 20 de febrero

de 1998).

For su parte, fa sentencia de 3 de junio de 1998, siguiendo la reciente doctrina
del Tribunal Supremo, rechaza que la fijacién de los servicios minimos pueda
realizarse en abstracto por una norma reglamentaria, no relacionada con una huelga

cancreta.

Por (ltimo fa sentencia de 6 de junio de 1998, exige. respecto de la fijacion de los
servicios minimos, la expresion de los criterios objetivos en funcién de los cuales se
procede a fijar estos servicios minimos, puesto que la causalizacion o mofivacién de
los servicios esenciales y de los servicios minimos en cuanto que ésfos implican
limites al ejercisio de un derecho fundamental, se hace precisa, debiendo referirse Ia
motivacion a los niveles conceptuales de servicios esenciales, de servicios minimos
| ¥ de efectivos personales precisos para el desempefic de estos (lfimos, ofreciendo

Una fundamentacion razonada,

SEPTIMO.- En cuanto a los requisitos de fondo que debe cumplir ta resolucidn
impugnada, dos son los motivos de impugnacién en los que se funda este recurso:
por un lado, la inobservancia de la exigencia de motivacién y fundamentacion de las
| medidas impuestas y, consiguientemente, el desconocimiento de los motivos en gue
se ha basado la fimitacién de su derecho constitucional: por ofro, la falta de
adecuacion o proporcionalidad de las medidas adoptadas, que por abusivas afectan
al contenido esencial del derecho fundamental consagrado en el art. 28,2 CE.

Ambas exigencias, el deber de motivacion de la resoiucion que restringe el
gfercicio del derecho fundamental y la proporcionalidad de los sacrificios impuestos a
sus titulares, se encuentran estrechamente relacionadas. Por una parte, es a los
poderes publicos a quienes corresponde determinar, al adoptar la medida restrictiva
del derecho fundamental, su adecuacion al fin constitucionalmente legitimo, el
mantenimignto de los servicios esenciales de la comunidad, asi como su alcance y
su contenido, a fin de no comprometer el ejercicio del derecho mas alld de lo
estrictamente necesario para preservar otros bienes y derechos constitucionales,
que entran en conflicto con el fegitimo ejercicio del derecho de huelga. Por otra, la
fiscalizacion de la proporcionalidad y razonabilidad de la restriccién sélo es posible si
la decisioh de imponer el mantenimiento de los servicios esenciales para fa
comunidad se encuentra suficientemente motivada.

En efecto, como ha establecido reiterada jurisprudencia constitucional,
Unicamente cuando la motivacion de la decisién administrativa es la adsecuada se da
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oportunidad a los destinatarios de la medida de conocer las razohes por las gue su
derecho ha sido sacrificado v a los érganos judiclales de verificar la adecuacion de
las medidas adoptadas (STC 26/1981). Sin embargo, tal posibilidad de control sélo
es efectiva si la autoridad gubernativa, en su resolucion, expresa el fundamento de

la esencialidad del servicio, las caracteristicas de la huelga convocada, los bienes
que pueden quedar afectados y los trabajos o servicios que no pueden sufrir
interrupcién sin menoscabo para los bienes esenciales que es preciso salvaguardars

(STC 27/1989).

OCTAVO.- Y es que, en ofras palabras, la necesidad de motivacion de los actos
administrativos viene impuesta ¢on cardcter general por el art. 54 de fa Ley 30/1992,
de 26 de Noviembre y es exigible con mayor intensidad cuando el acfo o disposicidn
contienen  una  limitacion o restriccién  de  un  defecho  fundamental
constitucionalmente protegido y, en concreta referencia a la limitacién del derecho
de huelga del art. 28.2. CE mediante la fijacion de servicios minimos, fa motivacion
ha de revestir unos caracteres especialmente rigurosos, como se deduce de Ia
jurisprudencia acabada de exponer; asl, la motivacién responde a una triple
necesidad ya que, por una parte, expresa la voluntad de fa Administracion al realizar
la interpretacion de la norma que permite imponer esa limitacion v si se ha realizado
de una forma razonable: en segundo lugar, los destinatarios del acto pueden
conocer esas razones y eventualmente someterlas a critica y, por Gitimo, permite Ia
fiscalizacién por parte de los tribunales de lo contencioso en los recursos conira el
acto o disposicion impugnados, con el alcance previsto en el art, 106.1, CE, y
satisfacer asl adecuatdamente el derecho a la tulela judicial praclamado en el art.
24.1. CE. Desde esta triple perspectiva, 1a motivacion de un acto o disposicién ha de
ser puesta en relacidén con la concreta pretension deducida en el proceso y con los
motives de impugnacién aducides por la parte, pues Unicamente se podra anular el
acto por esta causa cuando la falta de conocimiento por parte del recurrente de fas
razones por las que la Administracion ha actuado en la forma en que lo ha hacho le
han impedida articular los medios de defensa y plantear su pratension en
consecuencia, de modo que sélo cuando el desconocimiento de aquellas razones
han provocade materialmente indefension, vetada por el art. 24.2. CE, procederia

anular ef acto impugnado.

NOVENO.- Pues bien, la resolucion cuestionada contiene una justificacion, tal
como se refleja en el apartado segundo de los razonamientos juridicos de Ja
presente resolucién, que no satisface el canon de motivacién exigido
constitucionalmente, en cuanto nos encontramos  ante el ejercicio de un derecho
fundamental consagrado en la ley suprema de la Nacion respecto del gue no pueden
utilizarse motivaciones genéricas que no permitan inferir cuales son los elementos
velorados para la determinacion de los servicios minimos y &l caracter esencial de
éstos, sin que la Administracién haya probado la justificacién de sus criterios
limitativos, ya que en casos como el presente no son aplicables las reglas generales
sobre ia atribucién de Ia carga de la prueba (sentencia del Tribunal Constitucional
43/19890). Concretamente, el acto administrativo, tras aludir sucintamente a los
servicios de “handiing” que presta la entidad codemandada y las posibles
repercusiones en ellos de los paros convocados, recoge un listado de disposiciones
referidas al transporte aéreo en general {punto 1° del ‘resuelve”), en modo y manera
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A smen | simifar a ofros supuestos objeto de atencién por la Sala, y cuando aborda ta plantilla

de servicios minimos en "ACCIONA AIRPORT SERVICES® (punio 3° del resuelve”)
establece un porcentaje de plantilla del 75%, como limite méaximo, fras aludir al
mantenimiento del "personal estrictamente necesario”, sin mayores aclaraciones
vinculadas a fracciones horarias, dias o aeropuertos concretos,

Este criterio parece que es el que contiene la Sentencia de! Tribuhal Supremo de
17 de noviembre de 2008, en la que, en un supuesto con muchas analoglas con el
presemte, sefiala: “A falta de esa explicacién, al caracter general de la exposicion
que hace el predmbulo sobre la relevancia del transporte aéreo vy de la incidencia en
él de las tareas de asistencia e tierra, se afiade esta proyeccion igualmente general
de los servicios fijados vy la ausencia de las razones que han illevado a sefialar,
centro por centro, os trabajadores que deben prestarlas, todo lo cual hace que la
Orden no satisfaga los requisitos que en punto a la motivacion han de cumplir [as
resoluciones que establezcan limitaciones al gjercicio del derecho a la huelga e
impida examinar si sin © ho proporcionadas™,

En suma, y en atencién a todo lo expuesto, la Sala es de criterio que procede
estimar el recurso jurisdiccional ahora deducido.

DECIMO.- En cuante a la indemnizacidn que se salicita por "perjuicios morales”,
no ha quedado acreditado que la Orden combatida haya ocasionado un perjuicio
real, efectivo y evaluable econémicamente, v, en todo caso, tal como se significaba
en una Sentencia de la Seccién 3? de esta Sala, de fecha b de julio de 2008, con cita
de la del Tribunal Supremo de 29 de enero de 1996, los dafios que la Orden pudiera
irrogado & los trabajadores darfa lugar a un derecho subjetivo de los mismos que, en
su caso, deberfa ser reclamado por estos y no por la entidad sindical actora. A ello
habra de afiaditse que toda la actividad sindical desarrollada (carteles, reuniones,...)
con cardcter previo a los paros, ha de considerarse inherente a las funciones que
incumben a la promovente, sin un plus que pudiera entrafiar un perjuicio susceptible

de compensacioén.

UNDECIMO.- No se aprecia temeridad ni mala fe en las partes procesales, por lo
que na se formula expreso pronunciamiento sobre las costas producidas (arifculo

139.1° de la Ley Jurisdiccional).

FALLAMOS

En hombre de S.M. EL REY, vy en atencion a o expuesto, la Sala ha decidido,

PRIMERO.- ESTIMAR el recurso contencioso-administrativo formu!a-dolpor la
entidad “CONFEDERACION GENERAL DEL TRABAJO” contra ia resolucién del
Ministerio de Fomento, de fecha 26 de junio de 2008, a que ias présentes
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ADMBISTRACION P : .
DE JUSTICIA acluaciones se contraen, que anulamos con el sentido y alcance razonados, y

respecio de los servicios minimos a que se refiere el presente recurso y sin
pronunciamiento sobre una posible indemnizacion.

SEGUNDO.- No formular exprese pronunciamiento sobre las costas producidas,

Asi, por esta nuestra Sentencia, testimonio de la cual sera remitida en su
momento a la oficina de crigen, a los efectos legales, junio con el expedients -en su
caso- o pronunciamos, mandamos y fallamos,
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