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TRIBUNALSUPREMO
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Cuarta
Sentencia nim. 121/2025
En Madrid, a 5 de febrero de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso de casacidon n.2 1390/2024, interpuesto por la procuradora de los
Tribunales dofia Maria del Carmen Camilo Tiscordio, en nombre y representacidon de la mercantil
Ryanair DAC, contra la sentencia de 13 de noviembre de 2023 de la Seccién Octava de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional en el recurso de derechos fundamentales n.2
9/2022.

Se han personado como partes recurridas, el procurador de los Tribunales don Eduardo Centeno Ruiz,
en nombre y representacién de Unidn Sindical Obrera, y el Abogado del Estado, en nombre y
representacién de la Administracién General del Estado.

Y habiendo intervenido el Ministerio Fiscal.

Ha sido ponente la Excma. Sra. D.2 Maria del Pilar Teso Gamella.

ANTECEDENTES DE HECHO
PRIMERO.-La sentencia recurrida contiene una parte dispositiva que literalmente dice:
“FALLAMOS:

Que estimamos en parte el recurso contencioso administrativo interpuesto por el Procurador D.
Eduardo Centeno Ruiz, en nombre y representacién de UNION SINDICAL OBRERA (U.S.0.), seguido por
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el procedimiento para la proteccidon de los derechos fundamentales de la persona, contra resolucidn
del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, de fecha 27 de octubre de 2022, sobre
determinacién de servicios minimos, al quela demanda se contrae, la cual anulamos.

Sin hacer condena en costas”.

SEGUNDO.-Notificada la anterior sentencia, por la representacién procesal de la entidad Ryanair DAC.
Oficina de Representacién en Espafia, presenté escrito preparando el recurso de casacidn, que la
Seccién Octava de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional tuvo por
preparado, ordenando el emplazamiento de las partes y la remisidn de las actuaciones y el expediente
administrativo a esta Sala del Tribunal Supremo.

TERCERO.-Recibidas las actuaciones ante este Tribunal, por diligencia de ordenacién de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo, se tuvo por personado y parte en concepto de recurrente a la entidad
Ryanair DAC, y como recurridos a Unién Sindical Obrera, al Ministerio Fiscal, y la Administracién
General del Estado.

CUARTO.-Mediante auto dictado por la Seccién Primera de esta Sala el 29 de mayo de 2024, se acordd
admitir el recurso de casacién preparado por la representacién procesal de la entidad mercantil
Ryanair DAC, contrala sentencia de 13 de noviembre de 2023 de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo (Seccién Octava) de la Audiencia Nacional, dictada en el procedimiento especial de
proteccion de derechos fundamentales nim.9/2022.

QUINTO.-En el escrito de interposicion del recurso, presentado el dia 15 de julio de 2024, la parte
recurrente, Ryanair DAC, solicité que se dicte sentencia por la que:

“(...) estimando el presente recurso y case y anule la Sentencia Recurrida, declarando que corresponde
a la empresa determinar a los trabajadores que vayan a prestar los servicios minimos establecidos en
la resolucidn de servicios minimos dictada por la Autoridad Gubernativa”.

SEXTO.-Conferido tramite de oposicién mediante providencia de 3 de septiembre de 2024, las partes
recurridas cumplimentaron el requerimiento efectuado.

El Abogado del Estado presentd escrito de no oposicion el dia 22 de octubre de 2024, en el que
solicito:
“que tenga por presentado este escrito, por formuladas las anteriores alegaciones y, en consecuencia,

por no opuesta a esta parte al recurso de casacion interpuesto dictando sentencia en la que fije
doctrina en los términos resefiados”.

El Ministerio Fiscal en su escrito de 22 de octubre de 2024, solicité:

“(...) se declare que no ha lugar a estimar el recurso de casacion interpuesto por la representacion de
las compaiiias aéreas Ryanair DAC e lhandling Aviation, contra la Sentencia de 13 de noviembre de
2023, dictada por la Seccion Octava de la Audiencia Nacional, en los autos de derechos fundamentales
nam. 9/2022, contrala resolucién de servicios minimos de 27 de octubre de 2022 y se fije como
doctrina casacional de la Excma Sala, que: La necesaria motivacion de las resoluciones administrativas
en materia de servicios minimos debe ser precisa y exhaustiva, sin que la administracién deba, ni
pueda dejar en manos de una de las partes en conflicto, la adopcién de medidas que, con claridad
exceden del poder de direccion de un empresario aéreo. Ello a los efectos de la adecuada tutela y
garantia de los derechos de los trabajadores en conflicto y la evitacién de posibles arbitrariedades por
parte de las companiias aéreas que sin ninguna duda ponen en peligro el ejercicio del derecho a la
huelga de los trabajadores y la seguridad juridica de nuestro sistema de derechos fundamentales”.
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Por su parte, el procurador de los Tribunales don Eduardo Centeno Ruiz, en nombre y representacion
de Unidn Sindical Obrera (U.S.0.), presentd escrito el dia 30 de octubre de 2024, en el que solicitd a la
Sala:

“Que teniendo por presentado este escrito, se sirva admitirlo, tener por formulada OPOSICION AL
RECURSO DECASACION interpuesto por Ryanair DAC, y, previos los tramites legales oportunos, dicte
Sentencia por la que se inadmita el recurso y, en caso, de su admisién, se desestime integramente el
recurso de casacién, confirmando la Sentencia de instancia, con expresa condena en costas al
recurrente; o, con caracter subsidiario, para el caso de estimacidn del extremo concreto objeto de la
presente casacion, se case y anule parcialmente la Sentencia recurrida Unicamente en este sentido,
confirmandola en todo lo demas”.

SEPTIMO.-Mediante providencia de 17 de diciembre de 2024, se seialé para la votacién y fallo del
presente recurso el dia 4 de febrero de 2025, fecha en que tuvo lugar tal acto y se designd magistrada
ponente a la Excma. Sra. dofia Maria del Pilar Teso Gamella.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- La sentencia impugnada

En el presente recurso de casacién se impugna la sentencia dictada por la Sala de nuestro orden
jurisdiccional de la Audiencia Nacional que estimd en parte el recurso contencioso-administrativo,
interpuesto por el sindicato alli recurrente y ahora recurrido: Unién Sindical Obrera (USO).

El recurso contencioso-administrativo se habia formulado contra la Resoluciéon de la Secretaria de
Estado de Transporte, Movilidad y Agenda Urbana, de 27 de octubre de 2022, por la que se fijaron los
servicios publicos esenciales de la comunidad, que debia mantener la empresa de transporte aéreo
recurrente en casacién, Ryanair DAC, durante la huelga del personal de servicios aeroportuarios de
asistencia en tierra, convocada por el sindicato Unién Sindical Obrera, Sector Aéreo, (USO-STA).

La sentencia que se recurre tras identificar la actuacidon impugnada cuyo contenido transcribe, y
resumirlas posiciones de las partes procesales, la doctrina del Tribunal Constitucional y de este
Tribunal Supremo, concluye que la ““En consecuencia, la resolucién contiene una motivacién mas
formal que material, por las razones que exponen. Pues la "Administracién omite fijar la plantilla que
habria de atender la prestacidn de los servicios minimos", dejando esa determinacién en manos de las
propias empresas. Y sin referencia a las especificas circunstancias del servicio a prestar, tanto en su

nua

contenido como en las zonas o elementos a los que alcanza la convocatoria de huelga””.
SEGUNDO.- La cuestidn de interés casacional

La admisién del presente recurso de casacién, mediante auto de 29 de mayo de 2024, identificé la
siguiente cuestion de interés casacional:

“au

si, a efectos de la debida motivacidn para fijar los servicios minimos cuando se ejerce el derecho de
huelga en el sector aéreo, las empresas conservan la facultad de precisar determinados aspectos de
los servicios minimos dentro de los limites fijados en la resolucién administrativa correspondiente,

nu

como consecuencia de sus facultades de direccidn y organizacion de la plantilla”“.

Identificando las normas que en principio debieran ser objeto de interpretacién, como las contenidas
en los articulos 19 y 28.2 de la Constitucién, el articulo 20 del Estatuto de los Trabajadores, vy el
articulo 6.7 del Real Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo, sobre relaciones de trabajo, sin perjuicio de
qgue la sentencia haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el debate finalmente trabado en el
recurso, ex articulo 90.4 de la LICA.

TERCERO.- La posicidn de las partes procesales
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La parte recurrente en esta casacidon aduce que la resolucidn administrativa que se impugnd en el
recurso contencioso-administrativo no contiene una motivacidon genérica ni incurre en ninguna
insuficiencia de motivacidn. Al contrario, se afirma que la resolucién administrativa impugnada estd
suficientemente motivada, segln disponen los articulos 35.1y 88.1 de la Ley 39/2015.

Sostiene esta parte procesal que la resolucidn administrativa que establece los servicios esenciales de
la comunidad intenta preservar los derechos de los usuarios de los servicios publicos afectados,
haciendo compatible la prestacién del servicio con el ejercicio del derecho de huelga. Y considera que
la resolucidn administrativa establece que el nimero de trabajadores que presten servicios minimos
debe ser el estrictamente necesario, y siempre inferior al de cualquier jornada sin huelga.

Se alega, ademas, que la sentencia impugnada, que estimdé en parte el recurso contencioso-
administrativo y anuld la fijacion de los servicios esenciales, ha incurrido en una vulneracién de los
articulos 19 y 28.3 de la CE, de los articulos 20.2 y 20.3 del Estatuto de los Trabajadores y del articulo
6.7 del Real Decreto-Ley 17/1977,de 4 de marzo, sobre relaciones de trabajo.

Considera la recurrente que la resolucidon administrativa que regula los servicios esenciales, garantiza
el derecho de huelga de los trabajadores, al tiempo que respeta el derecho a la libre circulacién de
personas, y el derecho de organizacidon del empresario, ya que se permite que los trabajadores
secunden o no la huelga convocada, que los pasajeros puedan limitadamente desplazarse, y se
reconoce que la empresa pueda determinar en concreto los trabajadores que prestaran los servicios
minimos, de conformidad con el articulo 6del Real Decreto-Ley citado. Afiadiendo que si se hubiera
tenido en cuenta el derecho a la libertad de circulacién y la facultad de la empresa para determinar los
trabajadores en concreto que iban a prestar los servicios, el fallo de la sentencia impugnada hubiera
sido desestimatorio del recurso.

En este sentido, afiade que la posibilidad de dejar a la empresa la mera ejecucién y puesta en practica
de los servicios minimos predeterminados en la resolucién administrativa impugnada, mediante
criterios objetivos, ya habia sido reconocida por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y del
Tribunal Supremo, en las sentencias que se citan, fundamentalmente en la Sentencia de esta Sala
Tercera de 13 de enero de 2014.

El Abogado del Estado, por su parte, no se opone al recurso de casacion interpuesto por las compafiias
aéreas recurrentes, en la medida que coincide con ellas en la defensa de la legalidad del acto
administrativo originariamente impugnado.

El Ministerio Fiscal, por su parte, considera que la necesaria motivacion de las resoluciones
administrativas en materia de servicios minimos debe ser precisa y exhaustiva, sin que la
Administracion deba, dejar en mano de una de las partes en conflicto, la adopcidon de medidas que
excedan del poder de direccién de un empresario aéreo. Todo ello a los efectos de la adecuada tutela
y garantia de los derechos de los trabajadores en conflicto y la evitacién de posibles arbitrariedades
por parte de las compaiiias aéreas que pueden poner en peligro el ejercicio del derecho de huelga de
los trabajadores y la seguridad juridica de nuestro sistema de derechos fundamentales.

Por otro lado, el Sindicato recurrido, ademas de sefialar que el alcance de la estimacion de casacion se
ha de limitar a la cuestion de interés casacional, teniendo en cuenta que la sentencia no sélo anula por
esa razon, y por tanto, deberia mantenerse en todo caso el fallo estimatorio. Considera que la
empresa tiene una reiterada conducta destinada a neutralizar el derecho de huelga, con diversas
conductas que estima reprochables.

Aduce la parte recurrida que la autoridad gubernativa tiene la potestad de establecer las medidas
necesarias para asegurar el funcionamiento de los servicios esenciales, y que la empresa solo puede
completar técnicamente las disposiciones sobre mantenimiento de los servicios esenciales o su puesta
en practica. Ahadiendo también que para las incidencias suscitadas posteriormente, con motivo de la
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aplicacion practica de los servicios que fija la resolucidn impugnada en la instancia, seria competente
la jurisdiccién social.

Expresa, igualmente, una critica general al escrito de demanda, con defensa del contenido de la
sentencia recurrida. Y considera que ante la falta de motivacién y desproporcidon de los servicios
minimos impuestos, se esta permitiendo, dejar en manos de las empresas, la puesta en practica de los
mismos, que ya no puede resultar ajustada a Derecho, precisamente por esos defectos de los que
adolece, difiriendo en la realidad el establecimiento de esos porcentajes de servicios minimos a las
empresas. Insistiendo que la empresa solo puede completar técnicamente las disposiciones sobre
mantenimiento de los servicios esenciales, en definitiva, a su puesta en prdctica. Reiterando que se
estd difiriendo a las empresas lo que ha de ser el contenido normal de la fijacién de los servicios
esenciales, por lo que el recurso de casacién ha de ser desestimado.

CUARTO.- Los servicios esenciales en el transporte aéreo

La contestacion a la cuestion de interés casacional, que determind la admisién del presente recurso,
exige partir de unas consideraciones generales sobre la caracterizacion de este tipo de recursos que
afectan a los derechos fundamentales de la persona y de los bienes juridicamente protegidos, que
pueden colisionar cuando, con motivo del legitimo ejercicio del derecho de huelga de los trabajadores,
se fijan los servicios esenciales de la comunidad, en el ambito del transporte aéreo de pasajeros, en
este caso, se trata del personal de servicios aeroportuarios de asistencia en tierra, cuyas fechas
coinciden con el periodo vacacional de navidades, y los puentes de noviembre y diciembre. Y, en fin, la
huelga coincide con la que desarrollan en paralelo los tripulantes de cabina de pasajeros.

El derecho de huelga, como los demds derechos fundamentales, no estd exento de ciertas
limitaciones. Estos limites no son sdlo los derivados directamente de su adecuacion al ejercicio de
otros derechos fundamentales reconocidos y declarados por la Constitucion, sino que también pueden
sustentarse sobre la concurrencia de otros bienes constitucionalmente protegidos. Limites que, en
definitiva, derivan no sélo de su posible conexién con otros derechos constitucionales, sino también
con otros bienes constitucionalmente tutelados, como ya declaré tempranamente la STC 11/1981, de
8 de abril.

El articulo 28.2 de la CE reconoce el derecho de huelga. Pero junto a este reconocimiento del derecho,
confiere también rango constitucional a las garantias precisas que aseguren, en caso de huelga, el
mantenimiento de los servicios esenciales de la comunidad. Su significado se concreta, por tanto, en
qgue el legitimo derecho de los trabajadores de defender y promover sus intereses, mediante dicho
instrumento de presidn, puede ceder en parte cuando con ello se ocasiona o se pueda ocasionar un
mal mas grave que aquel que sufren quienes realizan la huelga. En efecto, en la medida en que la
destinataria y acreedora de aquellos servicios esenciales es la comunidad entera y los servicios son al
mismo tiempo esenciales para ella, la huelga no puede imponer el sacrificio de los intereses de los
destinatarios de tales servicios, pues "el derecho de la comunidad a estas prestaciones vitales es
prioritario respecto del derecho de huelga" ( STC 11/1981, de 8 de abril).

La nocidn de servicios esenciales, y la garantia de su funcionamiento, se vincula con la naturaleza de
los intereses a cuya satisfaccion la prestacion se encamina, conectandose con los derechos
fundamentales, las libertades publicas y los bienes constitucionalmente protegidos. Este ultimo plano,
qgue pone el acento en los bienes e intereses de la persona, y no en el primero, que se mantiene en la
superficie de la necesidad de las organizaciones dedicadas a llevar a cabo las actividades, es lo que
mejor concuerda con los principios que inspiran nuestra Constitucién ( STC 26/1981, de 17 de julio),
puesto que los servicios esenciales no quedan lesionados o puestos en peligro por cualquier situacion
de huelga, siendo necesario examinar las circunstancias de la misma ( SSTC 26/1981, de 17 de julio y
51/1986, 24 de abril). Teniendo en cuenta que en la definicion de los servicios esenciales entraria ese
caracter necesario de las prestaciones y su conexién con las atenciones vitales. De manera que el
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servicio no es esencial tanto por la naturaleza de la actividad que se despliega como por el resultado
que con dicha actividad se pretende ( STC 26/1981, 17 de julio).

En concreto, la caracterizacién del derecho de huelga de los servicios aeroportuarios de asistencia en
tierra se enmarca en el dmbito del transporte aéreo de pasajeros, que ha venido precisando de una
previa determinacidn de los servicios esenciales de la comunidad, cuando se trata del ejercicio del
derecho de huelga por todos aquellos trabajadores cuyas funciones son necesarias para realizar ese
tipo de transporte. En efecto, los servicios de asistencia en tierra son una pieza esencial para la
realizacion de los vuelos, pues realizan no sélo las funciones de asistencia administrativa en tierra y la
supervision, y la asistencia de operaciones en pista, sino también la asistencia a pasajeros, la propia de
los equipaje, las de carga y correo, la limpieza y servicio de la aeronave, la asistencia de combustible y
lubricante, la de mantenimiento en linea, la asistencia de operaciones de vuelo y administracién de la
tripulacidn, y, en fin, la asistencia de transporte de superficie.

La relevancia y versatilidad de sus funciones, y su cardcter necesario para el correcto funcionamiento
del transporte aéreo, se infiere de la Directiva 96/67/CE del Consejo, de 15 de octubre de 1996,
relativa al acceso al mercado de asistencia en tierra en los aeropuertos de la Comunidad, y del Real
Decreto 1161/1999, de 2 de julio, por el que se regula la prestacidn de los servicios aeroportuarios de
asistencia en tierra, que completa la recepcion en nuestro derecho interno, de la Directiva 96/67/CE.

Se aprecia, por tanto, una vinculacién esencial entre el nimero de vuelos fijado como servicios
minimos en la resolucidon administrativa, en relacién con la adopcién de las medidas que garanticen el
mantenimiento imprescindible de estos servicios esenciales de la comunidad. En este sentido se debe
ponderar, en definitiva, la extensidn territorial y personal de la huelga convocada, la duracion prevista
y las demas circunstancias concurrentes, asi como las concretas necesidades del servicio y la
naturaleza de los derechos o bienes constitucionalmente protegidos sobre los que aquélla repercute (
SSTC 26/1981, 17 de julio y 53/1986, 5 de mayo).

Viene al caso precisar que, del ejercicio del derecho de huelga, en el que se fijan los servicios
esenciales impugnados en la instancia, tuvo gran extension temporal y territorial, los dias 28, 29, 30 y
31 de octubre; 4,5, 6, 11, 12, 13, 18, 19, 20, 25, 26 y 27 de noviembre; 6, 8, 10, 11, 16, 17, 18, 22, 23,
30y 31 de diciembre; y 6 y8 de enero. Afectando a los aeropuertos de gran incidencia turistica, como
es el caso de Madrid, Barcelona, Malaga, Palma de Mallorca, Alicante, Sevilla, Valencia, Gerona,
Santiago de Compostela, |biza, Tenerife sur, Tenerife norte, Lanzarote y Menorca, entre otros. Del
mismo modo que el derecho de huelga comprende en las denominadas "fechas punta de vacaciones"
( STC 43/1990), cuando se produce un desplazamiento masivo de personas en el contexto de una
practica social generalizada, por afectar a varios puentes y navidades. En estos casos, como es sabido
la presidn a la empresa se realiza a través del mayor dano que soportan los usuarios del servicio y de
la comunidad, muy superior al que padecerian en fecha distintas. Todo ello ha conducido, en paises de
nuestro entorno, segln sefiald la misma STC 43/1990, a evitar que se convoquen huelgas en las fechas
situadas alrededor de los periodos ordinarios de vacaciones de los ciudadanos.

En todo caso, la salvaguarda del derecho de huelga y su compatibilidad con los demds derechos y
bienes a proteger, exige que medie "una razonable proporcion" entre los sacrificios que se impongan
a los huelguistas y los que padezcan los usuarios de aquellos servicios ( STC 26/1981). Las medidas
adoptadas deben cumplir los “minimos indispensables" para el mantenimiento de los servicios ( STC
33/1981), que desde luego no puede traducirse en un normal funcionamiento del servicio ( SSTC
51/1986 y 53/1986). El ejercicio del derecho de huelga de los trabajadores de los servicios
aeroportuarios de asistencia en tierra produce una significativa cancelacién de vuelos, por lo que
resulta evidente que el interés de la comunidad legitimamente ha de verse perturbado ante el
ejercicio del derecho de huelga de los trabajadores. Resulta, por tanto, consustancial al ejercicio del
derecho de huelga, en este dmbito, que ocasione unas necesarias molestias y perjuicios, pero esto,
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segun la STC 51/1986, sélo debe producirse hasta extremos razonables. De tal modo que, si la presion
de la huelga crece para lograr sus objetivos frente a la empresa que, en principio, es la destinataria del
conflicto, no debe serle anadida a la misma "la presién adicional del dafio innecesario que sufre la
propia comunidad" ( STC51/1986).

Como se ve, la complejidad de estos casos del transporte aéreo de pasajeros, excede de lo que es el
ejercicio ordinario de cualquier derecho fundamental aisladamente considerado, que no incida sobre
otros derechos fundamentales ni sobre bienes constitucionalmente preservados.

QUINTO.- El contenido necesario de la motivacidon en la fijacién de los servicios esenciales de la
comunidad

La apreciacién de los contornos y alcance de los servicios esenciales de la comunidad, antes
expuestos, corresponde a la Administracidn, o a la "autoridad gubernativa" en la terminologia del Real
Decreto-Ley 17/1977,de 4 de marzo, sobre relaciones de trabajo, que determina y fija esos servicios
esenciales, mediante una resolucidon administrativa que, desde luego, ha de estar suficientemente
motivada, teniendo en cuenta que, precisamente, sobre la caracterizacidon y extensién de esta
motivacion versa la cuestion de interés casacional que determind la admisidn del presente recurso.

Pues bien, en la determinacidon de los servicios que resultan esenciales en el transporte aéreo de
pasajeros, en relacion con las funciones de los trabajadores de los servicios aeroportuarios de
asistencia en tierra, deben expresarse las razones que justifican, en una concreta y especifica situacion
de huelga, la adopcién de la decision de mantener el funcionamiento de un servicio esencial de la
comunidad. Quiere esto decir que la motivacidon de la decisién de la Administracién o autoridad
gubernativa requiere que en la misma figuren los factores o criterios cuya ponderacion ha conducido a
determinar cudles son los servicios minimos, quedando extramuros de la motivacién aquellas que
supongan indicaciones genéricas aplicables a cualquier conflicto, de las que no es posible deducir
cudles son los elementos valorados por aquella autoridad para tomar esa decisién restrictiva. En
definitiva, han de explicarse, siquiera sea sucintamente, "los criterios seguidos para fijar el nivel de
tales servicios, de forma que los Tribunales, en su caso, y en su momento, puedan fiscalizarla
adecuacién de las medidas adoptadas" ( SSTC 53/1986, 26/1981, 51/1986, y 27/1989). Obsérvese que
hade fijarse el nivel de los "servicios" minimos y no la determinacidn de la plantilla. Deben
establecerse esos servicios esenciales para la comunidad y no los posteriores actos de aplicacidn.

Recordemos que los actos administrativos, segln establece el articulo 35 de la Ley 39/2015, que
"limiten derechos subjetivos e intereses legitimos"”, han de ser motivados, mediante la "sucinta
referencia de hechos y fundamentos de derecho". En el caso examinado, efectivamente, se trata de
un acto de fijaciéon de los servicios minimos respecto de servicios esenciales de la comunidad del
transporte aéreo de personas, con motivo de la huelga de los trabajadores de los servicios de
asistencia en tierra, en los términos expuestos en el fundamento anterior. De modo que estamos ante
un limite del ejercicio de un derecho fundamental, el derecho de huelga, en el que la necesidad de
motivacion resulta especialmente intensa, en la determinacidn de los servicios que revisten caracter
esencial para la comunidad.

Conviene tener en cuenta, a estos efectos, no sélo el ambito afectado: el transporte aéreo de
pasajeros, sino también, el momento en el que se realiza la huelga: una larga temporada que
comprende puentes y vacaciones navidefias, que coincide, ademads, con la huelga de los tripulantes de
cabina de pasajeros, y la magnitud de la incidencia que afecta a los principales aeropuertos de nuestro
pais, por su incidencia turistica. Esto es, cuando los servicios publicos de transporte aéreo se
convierten en una reconocida e inaplazable necesidad, en un pais eminentemente turistico como
Espafia, lo que multiplica la repercusidn sobre otros derechos fundamentales como la libre circulaciéon
(articulo 19 de la CE), que también abunda en esa insoslayable exigencia de motivacién que exprese la
correspondiente ponderacion.
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La motivacién, por tanto, resulta primordial porque permite que puedan conocerse las razones de la
decisidn, lo que facilita la correspondiente impugnacién de la actuaciéon administrativa que, ademas,
resulta indispensable para que los jueces y tribunales puedan examinar la evaluacién y el control
material o de fondo de la medida adoptada. Por ello, la decisién de la Administracion ha de ofrecer un
sustento suficiente sobre la esencialidad del servicio, las caracteristicas de la huelga convocada, los
bienes que pueden quedar afectados o los trabajos que no pueden sufrir interrupcién o cuya
prestacion debe mantenerse en alguna medida ( STC 27/1989, de 3de febrero), que cumplidamente
sefiald la resolucion de fijacion de servicios esenciales en el caso examinado.

Asi es, la resolucion administrativa impugnada en la instancia establece las caracteristicas de la
convocatoria de la huelga de los trabajadores de los servicios aeroportuarios de asistencia en tierra;
los vuelos programados de la compafiia recurrente con mas de dos millones de asientos concernidos y
afectando a un nimero de pasajeros cercano a 114.500 pasajeros cada dia; la relevancia de la funcién
y el caracter esencial del trabajo del personal de asistencia en tierra; la diferenciacion entre los
distintos tipos de vuelos para fijar los servicios esenciales estableciendo tres grupos: los vuelos que
insulares (vuelos domésticos hacia o desde territorios no peninsulares), los vuelos domésticos
peninsulares cuyo tiempo de desplazamiento en transporte publico sea superior a 5 horas y los vuelos
internacionales, y finalmente los vuelos domésticos peninsulares cuyo tiempo de desplazamiento en
transporte publico sea inferior a 5 horas, para graduar la intensidad de los servicios esenciales. Del
mismo modo, que se establecen los pardmetros que se toman en consideracidon para realizar las
operaciones correspondientes, el indice de ocupacidn y otros, para establecer los cuadros con los
porcentajes de aplicacion a cada supuesto. Ademas, la resolucion administrativa contiene una
referencia a la Sentencia de esta Sala de 13 de enero de 2014.

En definitiva, se explican suficientemente las razones de la fijacién de los servicios esenciales,
poniendo de manifiesto los hechos concretos del caso, los criterios manejados y los datos tomados en
consideracion para realizar esa determinaciéon. En su contenido, por tanto, no se aprecian ni
valoraciones genéricas ni apreciaciones superficiales que no se correspondan con las circunstancias
del caso examinado. De modo que se cumple lo que viene exigiendo esta Sala Tercera y el Tribunal
Constitucional, entre otras, en la STC 51/1986,de 24 de abril, también referida a la tripulacion de
cabina, cuando declara que "la justificacion de las medidas adoptadas impone que la autoridad que las
decidid esté en todo momento en condiciones de proporcionar datos que evidencien los criterios que
manejo para determinarlas, de manera que se compruebe hasta qué punto decidié ajustdndose lo
mas posible a los concretos hechos que inciden en cada conflicto, y no mediante genéricas y
superficiales apreciaciones de la realidad".

SEXTO.- La fijacion de servicios minimos y la facultad de organizacién de la empresa

Acorde con lo expuesto hasta ahora, la fijacidn de los servicios esenciales de la comunidad, en el caso
examinado, ha sido suficientemente motivada, si atendemos a los estandares tradicionales de
motivacion de este tipo de actos, segun la doctrina del Tribunal Constitucional antes expuesta, y la
jurisprudencia de este Tribunal Supremo que expresan las Sentencias de 17 de diciembre de 2004 (
recurso de casacién n.25905/2001), de 29 de junio de 2005 ( recurso de casacién n.2 4806/2001), de
30 de abril de 2007 ( recurso de casacién n.2 1696/2003), de 25 de noviembre de 2011 ( recurso de
casacidén n.2 2467/2010), y de 13 de enero de 2014 ( recurso de casacidon n.2 959/2011), todas
referidas al transporte aéreo de pasajeros.

Ahora bien, la cuestidn de interés casacional que determind la admisién del recurso no se refiere a esa
falta de motivacidn ordinaria o tradicional sobre la determinacién de los servicios esenciales, que se
concentraba en las razones justificativas de la decision adoptada, esto es, de los porcentajes de los
vuelos en que consistian los servicios minimos. La cuestién de interés se centra en determinar si las
empresas de transporte aéreo mantienen sus funciones de direccién y organizacion de la plantilla, o si,
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por el contrario, resulta preciso desapoderar a las empresas de estas funciones, para que sea la
Administracion, la autoridad gubernativa, quien determine cuantos trabajadores de los servicios de
asistencia en tierra deben realizar los servicios minimos fijados. Dicho de otro modo, se trata de
determinar si la resolucién administrativa, junto a la fijacidn de los servicios esenciales, debe contener
también una determinacion concreta o exacta de las plantillas correspondientes que deben atender
esos servicios minimos fijados.

Esta nueva vertiente de la motivacién en estos supuestos, y la cuestién de interés casacional, viene
forzada por la ratio decidendi de la sentencia, que anuld la fijacién de los servicios esenciales de la
comunidad, por considerar que, en ese acto, la autoridad gubernativa "omite fijar la plantilla que
habria de atender la prestacién de los servicios minimos, dejando esa determinacién en manos de las
propias empresas".

Se trata, en realidad, de una cuestion que excede de la motivacidn del acto administrativo que fija los
servicios esenciales, y que, por cierto, no fue objeto de reproche en ninguna de nuestras sentencias
anteriores. Lo que se exige, a tenor de la sentencia impugnada, y al socaire de la falta de motivacion,
es anadir una exigencia mas en la fijacién de los servicios esenciales de la comunidad. De manera que
no basta con fijar, y por supuesto explicar, los vuelos que deben mantenerse como servicios
esenciales, sino que la autoridad gubernativa debe determinar la plantilla, los trabajadores, de la
empresa que deben prestar los servicios de asistencia en tierra, para que puedan despegar y aterrizar
los vuelos.

Esa exigencia sobrepasa la propia caracterizacién constitucional y legal de la fijacion de los servicios
esenciales de la comunidad, toda vez que el articulo 28.2 de la CE, se refiere al "mantenimiento de los
servicios esenciales de la comunidad", y el articulo 10 del Real Decreto-Ley 17/1977 sefiala que la
autoridad gubernativa podra acordar "las medidas necesarias para asegurar el funcionamiento de los
servicios". Esta es, en definitiva, la funcién, constitucional y legal, que cumple la determinacién de los
servicios esenciales, garantizar el mantenimiento de ese servicio esencial, y no de los actos de
aplicacion como es la determinacién de la plantilla.

De modo que esa concreta fijacion de la plantilla de los trabajadores de los servicios aeroportuarios de
asistencia en tierra, que han de prestar los servicios esenciales, ni se corresponde con las funciones
que atribuye a la autoridad gubernativa el Real Decreto-Ley 17/1977, ni parece compatible con las
facultades de organizacién y direccién de la empresa que vienen establecidas con caracter general en
el articulo 20 del Estatuto de los Trabajadores, ni con el articulo 6.7 del Real Decreto-Ley 17/1977,
cuando sefiala la relevante funcién del Comité de huelga como garantia del derecho de huelga, sin que
pueda ser de aplicacidn el inciso final, invocado por la parte recurrente, una vez declarada la
inconstitucionalidad del apartado 7, en cuanto atribuye de manera exclusiva al empresario la facultad
de designar los trabajadores que deban efectuar dichos servicios, segiin STC 11/1981, de 8 de abril.

Corresponde, en definitiva, a la empresa el exacto cumplimiento y ejecucidn de los servicios esenciales
fijados por la Administracion, que impone la resolucidon administrativa, para que se limite la plantilla a
"la estrictamente necesaria para cumplir con lo establecido en esta resolucién", toda vez que es la
empresa quien conoce la estructura de las plantillas para afrontar el conflicto. No parece que la
autoridad gubernativa esté en condiciones de atribuirse esa competencia, relacionando el porcentaje
de vuelos con las plantillas correspondientes de los trabajadores de los servicios aeroportuarios de
asistencia en tierra, para determinar qué plantillas han de prestar los servicios esenciales fijados, sin
conocer quienes secundan o no la huelga, o la cualificacidn, o preferencias de los trabajadores, con los
gue la empresa debe siempre fomentar el acuerdo.

Recordemos que la Administracion es una organizacidén servicial de la comunidad, que cumple la
funcién que constitucional y legalmente tiene atribuida, fijando los servicios esenciales y velando por
su exacto cumplimiento. Sin que sus funciones deban extenderse necesariamente a los actos de
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ejecucion, o a sustituir a la empresa en sus labores de gestion de la plantilla, que son consustanciales a
la misma. No obstante, cuando la simplicidad de las circunstancias, que no es el caso, atendidas las
fechas de la huelga, los aeropuertos de mayor incidencia turistica afectados, su duracién, y los vuelos
programados, permitan establecer algln criterio general en relacién con la plantilla, podrd articularse
respetando la funcidén organizativa de la empresa.

Pero no olvidemos que la sentencia que se impugna, lo que reprocha a la autoridad gubernativa, en
una huelga de tales caracteristicas, es que "omite fijar la plantilla que habria de atender la prestacion
de los servicios minimos", lo que, a juicio de esta Sala, excede del contenido exigible del acto de
determinacion de los "servicios esenciales de la comunidad" ( articulo 28.2 de la CE), y no de la fijacidn
de la plantilla, por lo que la sentencia debe ser casada.

SEPTIMO.- La jurisprudencia de esta Sala

La conclusion que hemos alcanzado es la Unica que resulta acorde con la jurisprudencia de esta Sala,
segun viene declarando en este tipo de recursos.

En efecto, en las sentencias citadas en el fundamento anterior, esta Sala Tercera no echd en falta la
ausencia de la determinacién de la plantilla de otros profesionales vinculados al transporte aéreo que
deben prestarlos servicios esenciales, se limité a declarar, y en su caso anular, si la fijacién de los
vuelos estaba o no motivada. En concreto, en las Sentencias de 29 de junio de 2005 (recurso de
casacidn n.2 4806/2001) y de 25de noviembre de 2011 (recurso de casacién n.2 2467/2010), considerd
gue concurria la falta de motivacién. Y en las sentencias de 17 de diciembre de 2004 (recurso de
casacidn n.2 5905/2001), y de 30 de abril de2007 (recurso de casacidén n.2 1696/2003) considerd que
no adolecian de falta de motivacidn. Sin adicionar contenidos nuevos a la justificacion y motivacién de
los vuelos establecidos, en los que se traducen los servicios esenciales fijados.

En la sentencia mas reciente, STS de 13 de enero de 2014 (recurso de casacidn n.2 959/2011), también
referida al transporte aéreo, también hemos declarado que "no puede afirmarse en modo alguno que
haya una delegacién en la fijacién de los servicios minimos, que estan descritos en términos concretos
y a los que se impone ademas un maximo de trabajadores de la plantilla para cubrirlos. Podria
discutirse si tales servicios son imprescindibles o si estan suficientemente justificados en la
motivacion, o bien si el citado porcentaje maximo del 75% de la plantilla es excesivamente alto, pero
no que haya una delegacion en la determinacién de los servicios minimos a favor de la empresa, a no
ser que se pretenda que la autoridad gubernativa deba concretar el nimero exacto de trabajadores o
deba precisar los trabajadores concretos que deben atender los servicios minimos, lo que en modo
alguno es exigible".

Pues bien, aunque sobre el parrafo transcrito no recae la ratio decidendi de la sentencia citada, lo
cierto es que esta Sala Tercera ha tomado posicién y ha desautorizado esa fijacidon de plantilla, a que
se refiere la sentencia que ahora se recurre cuando sefiala que la Administracién "omite fijar la
plantilla". No parece posible, insistimos, que la autoridad gubernativa pueda concretar el nimero
exacto de trabajadores, mediante una cifra o un porcentaje, ni precisar los trabajadores concretos que
deben atender los servicios minimos, salvo el establecimiento de algun criterio o pauta general en el
caso de huelgas de menor dambito e incidencia. En todo caso, cuando con motivo de la aplicacion de
los servicios esenciales fijados se hubiera vulnerado la proporcionalidad en su aplicacién, podran
ejercitarse las acciones oportunas esgrimiendo la lesidn concreta vy justificada del derecho de huelga
qgue debe ser preservado. Por ello, en la determinacién de los servicios esenciales ha de explicarse,
como acontece en este caso, la compatibilidad de su ejercicio con los demds derechos fundamentales
y los bienes constitucionalmente tutelados.

Teniendo en cuenta, ademas, que la propia resolucién administrativa que fija los servicios esenciales
de la comunidad ya cita, en la indicada Sentencia de 13 de enero de 2014, para exigir también en este

Jurisprudencia Péagina 10



caso quela plantilla concreta no puede ser mas de la estrictamente necesaria para cumplir con lo
establecido en esa resolucién. Y, en todo caso, la recurrida no justifica quiebra alguna de la eventual
correspondencia entre el porcentaje de reduccién de vuelos, y la consiguiente reduccién de plantilla
que presta los servicios esenciales.

Consideramos, en consecuencia, que la exigencia que, al socaire de la falta de motivacion, afiade la
sentencia impugnada, para que la Administracidén, en tanto que autoridad gubernativa, determine los
trabajadores de los servicios de asistencia en tierra, que deben prestar los servicios esenciales fijados,
no es conforme a derecho, por lo que procede la estimacidn del recurso de casacién y la
desestimacién del recurso contencioso-administrativo.

En este sentido, en fin, ya nos hemos pronunciado en nuestras Sentencias de 27 de enero de 2025
(recurso de casacidén n.2 997/2024), y de 29 de enero de 2025 (recurso de casacidén n.2 1486/2024),
ante recursos de casacién sustancialmente iguales, sobre transporte aéreo, al ahora examinado, y
cuyo contenido seguimos en la presente sentencia.

OCTAVO.- La estimacion de la casacién y desestimacion del recurso contencioso-administrativo

Sin que obste a lo expuesto en los fundamentos anteriores, el alegato esgrimido por la parte recurrida,
en su escrito de oposicién, en relacidn con la estimacién del recurso contencioso-administrativo que
se debid, a juicio de dicha parte, no sélo al defecto de motivacidon porque la Administracién "omite
fijar la plantilla que habria de atender la prestacidn de los servicios minimos" (fundamento séptimo de
la sentencia que se recurre),sino también al cardcter abusivo e inmotivado de los servicios esenciales
para la comunidad. Sin embargo, lo cierto es que la "ratio decidendi “de la sentencia impugnada se
construye sobre la falta de motivacién que sea tribuye a la resolucidn administrativa por haber
omitido la fijacién de la plantilla concreta, en la determinacién de los servicios esenciales.

En efecto, la sentencia que se recurre, tras identificar el acto administrativo impugnado, sintetizar la
posicién de las partes procesales, transcribir generosamente el contenido de la resolucion
administrativa alli recurrida, recoger el marco juridico de aplicacidn, y resumir la doctrina del Tribunal
Constitucional al respecto, en el fundamento de derecho séptimo expresa la razén de decidir al
encarar la cuestidn, relativa al déficit de motivacidén, seifalando que la resolucion administrativa
establecid los servicios minimos "sin fijar el nUmero ni porcentaje de trabajadores convocados a la
huelga que deben prestar servicios minimos", por lo que concluye que la Administracién "omite fijar la
plantilla que habria de atender la prestacion de los servicios minimos, dejado esa determinacién en
manos de las propias empresas". Esta es la "ratio decidendi", y no los motivos que aduce ahora en
casacion la parte recurrida para limitar los efectos de esta casacion, pues la sentencia no aborda ni se
pronuncia sobre el caracter abusivo de la fijacién de servicios, lo que es légico cuando se estima una
falta de motivacién del acto administrativo. Del mismo modo que la mera alusion por la sentencia al
redondeo por exceso, no puede considerarse que sea un motivo de impugnacion abordado y resuelto
razonadamente por la sentencia, sobre el que descansa la "ratio decidendi", pues ésta se cimienta,
insistimos, sobre la fijacidn de la plantilla como revela la lectura de la sentencia.

En relaciéon con la competencia de la jurisdiccidn social, que también esgrime la parte recurrida en
esta casacion y que parece extender mas alld de los actos de ejecucidn, es un alegato incompatible
con su posicion procesal cuestionando la legalidad del contenido de una sentencia que no ha
impugnado, pues lo que atribuye a la sentencia es no haber apreciado la objecién procesal de la falta
de competencia de nuestra jurisdiccion para conocer del recurso contencioso-administrativo
entablado. Por no citar que tal cuestién ni fue objeto de debate procesal en la instancia, ni,
naturalmente, tampoco fue abordado por la sentencia que se impugna. En todo caso, la competencia
para conocer del acto administrativo impugnado en la instancia, sobre la fijacién de los servicios
esenciales de la comunidad, corresponde a la jurisdiccién contencioso-administrativa, en aplicacion de
los articulos 9.4 de la LOPJ y 1.1 de la LICA.
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MAZS

Procede, en consecuencia, la estimacién del recurso de casacidon y la desestimacién del recurso
contencioso-administrativo.

NOVENO.- Las costas procesales

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.3, en relacién con el articulo 93.4, de la LICA, cada
parte abonard las costas causadas a su instancia y las comunes por mitad. Y respecto de las costas
procesales dela instancia, a tenor del articulo 139.1 LJCA, cada parte abonara las causadas a su
instancia y las comunes por mitad, habida cuenta de las dudas de derecho que pudieron suscitarse.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta Sala
ha decidido

1.- Estimar el presente recurso de casacién interpuesto por la procuradora de los Tribunales doiia
Maria del Carmen Camilo Tiscordio, en nombre y representacién de Ryanair DAC, contra la Sentencia,
de 13 de noviembre de 2023 de la Seccion Octava de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional, en el recurso de proteccién de los derechos fundamentales niumero 9/2022.
Sentencia que se casa y anula.

2.- Desestimar el recurso contencioso-administrativo interpuesto contra la Resolucién de la Secretaria
de Estado de Transporte, Movilidad y Agenda Urbana, de 27 de octubre de 2022, por la que se fijaron
los servicios publicos esenciales de la comunidad, que debia mantener la empresa de transporte aéreo
recurrente en casacién, Ryanair DAC, durante la huelga del personal de servicios de asistencia en
tierra, convocada por el Sindicato Unidn Sindical Obrera, Sector Aéreo, (USO-STA).

3.- No procede imponer las costas procesales, de conformidad con lo sefialado en el ultimo
fundamento de esta resolucion.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion legislativa.
Asi se acuerda y firma.

VOTO PARTICULAR

Fecha de sentencia: 05/02/2025

Tipo de procedimiento: R. CASACION

Nimero: 1390/2024

Magistrado/a que formula el voto particular: Excmo. Sr. D. Antonio Jesus Fonseca-Herrero Raimundo
al que se adhiere el Excmo. Sr. D. Pablo Lucas Murillo de la Cueva.

VOTO PARTICULAR que, al amparo de lo dispuesto en el articulo 260 de la Ley Organica del Poder
Judicial, formula el Magistrado don Antonio Jesus Fonseca-Herrero Raimundo, al que se adhiere don
Pablo Lucas Murillo de la Cueva, Presidente de la Seccidn, al disentir respetuosamente de la decisidon
adoptada por la Seccidn en la sentencia n.2 121/2025 pronunciada el dia 5 de febrero de 2025 en el
recurso 1390/2024, con base en lo siguiente:

PRIMERO.-En el pleito de instancia no se discutio el caracter esencial del servicio aéreo que presta la
compainia recurrente. La propia resolucion que fijaba los servicios minimos cuestionados dejaba bien
claro ese caracter en sus apartados 3 y 5, haciendo cita del Real Decreto 1161/1999, de 2 de julio, por
el que se regula la prestacion de los servicios aeroportuarios de asistencia en tierra, del Real Decreto
2878/1983, de 16 de noviembre, sobre garantias necesarias para asegurar el mantenimiento de los
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servicios esenciales de la comunidad en materia de Transporte Aéreo, y del Real Decreto 778/1985, de
25 de mayo, sobre garantia de prestacion de servicios esenciales en materia de Aviacién Civil.

Ahora bien, la consideracidon de un servicio como esencial no significa la supresién del derecho de
huelga de los trabajadores ocupados en tal servicio, sino la previsidon de las garantias precisas para su
mantenimiento. Lo que nos lleva a las cuestiones planteadas en la instancia, exclusivamente referidas
a la fijacion de los servicios minimos para la prestacién del servicio esencial.

SEGUNDO.-Lo que se cuestiond en la instancia fue la bondad o suficiencia de las medidas restrictivas --
servicios minimos-- adoptadas por la autoridad gubernativa competente para el mantenimiento del
servicio, que fueron fijadas atendiendo a criterios porcentuales referidos a los vuelos programados y a
la ocupacién de pasajeros, sin determinar el porcentaje de la plantilla programada que deberia
prestarlos. El sindicato recurrente afirmaba que, por esa indeterminacién, se dejaba en manos de las
empresas de transporte aéreo la puesta en prdactica de los servicios minimos al diferirles el
establecimiento de porcentajes del personal.

TERCERO.-La sentencia recurrida parte de transcribir la parte inicial y final de esa resolucion:
“Comienza la parte dispositiva de la resolucién por acordar: Establecer como servicios minimos para
los dias y periodos afectados legalmente por la convocatoria de huelga los que resulten de aplicar los
porcentajes de proteccidn a los servicios aéreos de transporte publico programados por la empresa
RYANAIR atendidos por RYANAIR e IHANDLING AVIATION expresados en numero de frecuencias
diarias (vuelos de ida y vuelta) por cada ruta con origen o destino en los aeropuertos que a
continuacioén se especifican. El resultado asi obtenido se redondeara por exceso al nimero entero mas
préximo.

Y termina por disponer que "las empresas RYANAIR e IHANDLING AVIATION deberan adoptar las
medidas necesarias para garantizar que se presten, como minimo, los servicios establecidos en los
apartados anteriores salvaguardando en todo momento la seguridad de todas las operaciones.”

A continuacidn, afirma que: "la resolucidon administrativa contiene una motivacion mas formal que
material, por las razones que exponen. Pues la Administracion omite fijar la plantilla que habria de
atender la prestacion de los servicios minimos, dejando esa determinacién en manos de las propias
empresas. Y sin referencia a las especificas circunstancias del servicio a prestar, tanto en su contenido
como en las zonas o elementos a los que alcanza la convocatoria de huelga. Tal como denuncian la
parte recurrente y el Fiscal, no se precisan los criterios objetivos en funcidén de los cuales se fijan los
servicios minimos, adoleciendo la resolucion de la necesaria motivacion que es exigible, al tratarse de
la limitacién de un derecho fundamental."

Y, finalmente, emplea dos argumentos con apoyo en decisiones previas de esta Sala casacional:

“La fijacion de los servicios minimos estableciendo el porcentaje de trabajadores que han de
prestarlos es posible. En este sentido se dice en la STS de 13/01/2014, que "... no puede afirmarse en
modo alguno que haya una delegacidn en la fijacion de los servicios minimos, que estan descritos en
términos concretos y a los que se impone ademas un maximo de trabajadores de la plantilla para
cubrirlos. (...)". Sin embargo, en el caso enjuiciado los porcentajes se establecen respecto de vuelos y
servicios protegidos, no de personal afectado por la huelga.

Tal como se expone en la STS de 16 de enero de 2018: "De esta manera debemos confirmar el vicio de
falta de motivacidon que la sentencia impugnada aprecia para llegar a afirmar la efectiva vulneracién
del derecho fundamental invocado -derecho de huelga- pues sin esos criterios de determinacién del
nivel de los servicios no es posible valorar su suficiencia ni la proporcionalidad entre el sacrificio del
derecho de huelga que se impone a los convocantes y los derechos e intereses que resulten afectados
por ella. Es evidente que esa ponderacidon exige del dérgano administrativo competente la
correspondiente individualizacidon y la inclusién en su decisién de un razonamiento suficiente sobre la
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necesidad del concreto porcentaje de servicios minimos que ha de establecerse para garantizar la
proteccion del correspondiente servicio esencial para la comunidad. Y esa es, cabalmente, la doctrina
que aplica la Sala de instancia al analizar la legalidad de la resolucidon administrativa."“

CUARTO.-EIl criterio mayoritario, del que discrepo, aparece desarrollado en los fundamentos de
Derecho quinto y sexto.

1.- En el quinto se analiza el contenido necesario del deber de motivacidn partiendo de que la
motivacién resulta primordial porque permite que puedan conocerse las razones de la decisién, lo que
facilita la correspondiente impugnacién de la actuacién administrativa que, ademas, resulta
indispensable para que los jueces y tribunales puedan examinar la evaluacién y el control material o
de fondo de la medida adoptada.

Después de hacer referencia al contenido de la resolucion administrativa en relacién con la
determinacién del porcentaje de vuelos, concluye afirmando: “se explican suficientemente las razones
de la fijacion de los servicios esenciales, poniendo de manifiesto los hechos concretos del caso, los
criterios manejados y los datos tomados en consideracidon para realizar esa determinacién. En su
contenido, por tanto, no se aprecian ni valoraciones genéricas ni apreciaciones superficiales que no se
correspondan con las circunstancias del caso examinado. De modo que se cumple lo que viene
exigiendo esta Sala Tercera y el Tribunal Constitucional, entre otras, en la STC 51/1986, de 24 de abril,
también referida a la tripulacién de cabina, cuando declara que “la justificacién de las medidas
adoptadas impone que la autoridad que las decidié esté en todo momento en condiciones de
proporcionar datos que evidencien los criterios que manejé para determinarlas, de manera que se
compruebe hasta qué punto decidié ajustandose lo mas posible a los concretos hechos que inciden
encada conflicto, y no mediante genéricas y superficiales apreciaciones de la realidad.”.

A todo ello me referiré en el siguiente fundamento de Derecho.

2.- En el sexto se afronta la cuestion de la fijacion de servicios minimos y la facultad de organizacién de
la empresay, por tanto, el aspecto central de la cuestion de interés casacional planteada, desligdndola
de la motivacién del acto administrativo.

Entiendo que ese planteamiento no parece adecuado para la resolucién del litigio si se repara en que
la sentencia impugnada en casacidén entiende que la delegacidn de la tarea de fijacion del porcentaje
de personal que ha de prestar el porcentaje de vuelos fijado como servicios minimos incide en el
deber de motivacion desde el punto de vista de la proporcionalidad y razonabilidad de los servicios
minimos. En definitiva, la sentencia mantiene que los servicios minimos fijados, referidos al porcentaje
de vuelos a prestar de entre los programados, no tiene la motivacion suficiente y exigible por no hacer
referencia al porcentaje de trabajadores-personal de servicios aeroportuarios de asistencia en tierra-
gue deben prestarlos y que indebidamente se delega a la empresa.

QUINTO.-Considero que es necesario examinar si, en efecto, la resolucién del Secretario de Estado ha
respetado o incumplido las condiciones exigibles para la validez constitucional de la limitacién del
derecho de huelga, que ya fijaba la STC 53/1986, de 5 de mayo: a) adopcién de las medidas restrictivas
por la autoridad publica competente; b) necesidad de una motivacién formal del acto de limitacion del
derecho de huelga, y c),proporcionalidad de las medidas adoptadas a las concretas circunstancias de
la huelga y a la incidencia de la paralizacién del servicio en los derechos y bienes de los ciudadanos.

1.- No hay duda de que las medidas adoptadas, y esto no se discute, fueron fijadas por la autoridad
gubernativa competente. No obstante, habra que atender la precisién que mas adelante efectuaré.

2.- Tampoco puede haberla sobre el hecho de que la resolucién dictada contiene una motivacion
formal puesto que en ella figuran los factores o criterios cuya ponderacién ha conducido a determinar
en forma porcentual cudles son los servicios minimos -vuelos- que deben prestarse, y en qué nivel se
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fijan, de forma tal que se cumpliria el fin esencial de facilitar a los afectados el conocimiento de las
razones por las que se limita su derecho, y permitir, asimismo, su posterior fiscalizacién. Hay que
resaltar, como dice la sentencia mayoritaria, que no eran indicaciones genéricas aplicables a cualquier
conflicto, sino que se aludian a datos especificos y relativos al conflicto que se afrontaba.

3.- Asi las cosas, lo esencial es si existe o0 no una motivacion de fondo. Es aqui donde se centra la
critica de la sentencia cuando afirma que la resolucién contiene una motivacion mas formal que
material, por las razones que exponen y que ya he transcrito.

Y considero que tal vicio concurre puesto que la mera previsiéon de que la empresa, en su facultad
diferida de organizar los medios de produccién adecuados para la prestacidon del servicio minimo,
deba establecerla plantilla concreta de trabajadores llamados a cumplirlos, no puede considerarse
como respetuosa del haz de derechos y deberes que integran el derecho de huelga cuando
simplemente impone, en forma general y generosa, que: "corresponde a las empresas responsables
RYANAIR e IHANDLING AVIATION, en su facultad de organizar los medios de producciéon adecuados
para la prestacidn del servicio, establecer la plantilla concreta de trabajadores llamados a cumplir con
los minimos, la cual, en cualquier caso, ha de resultar suficiente, pero nomds de la estrictamente
necesaria para cumplir con lo establecido en esta Resolucion."

Ha de llamarse la atencién sobre el hecho de que esta prevision y mencion a la plantilla se hace en el
apartado 6 de la resolucion --consideraciones finales-- que, sin embargo, luego no se traslada a la
parte decisoria, donde simplemente se dice: "En consecuencia, las empresas RYANAIR e IHANDLING
AVIATION deberdn adoptar las medidas necesarias para garantizar que se presten, como minimo, los
servicios establecidos en los apartados anteriores salvaguardando en todo momento la seguridad de
todas las operaciones.".Por tanto, realmente el "resuelvo” de fijacién de servicios minimos no alude
expresamente a la plantilla de trabajadores que deben prestar los servicios minimos que fija --
porcentaje de vuelos--, aunque puede integrarse con las consideraciones finales del citado apartado 6.

En definitiva, los servicios minimos afectaban solo al porcentaje de vuelos, no al porcentaje maximo
de trabajadores que deberian prestarlos.

Y que la plantilla es un dato esencial y relevante deriva con total claridad del apartado 3 de la
resolucién deservicios minimos cuestionada, donde, con la mencién del Real Decreto 1161/1999,
resalta que: “En definitiva, la operacidn aérea solo puede producirse si estd garantizada la prestacion
de los siguientes servicios, relacionados en el Anexo del referenciado Real Decreto:

. La asistencia administrativa en tierra y la supervision.
. La asistencia a pasajeros.

. La asistencia de equipajes.

. La asistencia de carga y correo.

. La asistencia de operaciones en pista.

. La asistencia de limpieza y servicio de la aeronave.

. La asistencia de combustible y lubricante.

. La asistencia de mantenimiento en linea.

O 00 N o U A W N B

. La asistencia de operaciones de vuelo y administracién de la tripulacién.
10. La asistencia de transporte de superficie.
11. La asistencia de mayordomia.

En el presente caso la huelga afecta a las categorias reflejadas en los epigrafes 1, 2, 3,5,6y 9.”
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Es evidente que esos servicios no se garantizan con un porcentaje de vuelos --operaciones aéreas--,
sino con un porcentaje de las personas que los prestan materialmente. Mas propiamente, el servicio
esencial es la operacion aérea y los servicios minimos son, si, el mantenimiento de determinadas
operaciones aéreas, pero esencialmente el personal de servicios aeroportuarios de asistencia en tierra
qgue debe atenderlos.

4.- Aunque la resolucidon administrativa no traslada a la compaiiia prestadora del servicio aéreo la
especificacion conjunta o completa de los servicios minimos a los que hubiera de atenerse el personal
de la linea aérea durante los dias de huelga anunciados, puesto que fija el porcentaje de vuelos a
realizar de entre los programados, no es menos cierto que, en este caso, no contiene ninguna
previsién sobre el porcentaje maximo de la plantilla que pueda asignarse para la prestacion de los
servicios que impone el Real Decreto1161/1999 como garantia de las operaciones aéreas -porcentaje
de vuelos- que fija porcentualmente como servicio minimo, Unos y otros son los que deben
mantenerse para garantizar el servicio en favor de los ciudadanos.

Esa absoluta indeterminacién de la plantilla de trabajadores permite apreciar una falta de
proporcionalidad y razonabilidad de la motivacién de los servicios minimos pues es evidente que sin
esos datos nunca podra valorarse la debida correlacion entre el esfuerzo que asume la ciudadania y el
gue asumen los trabajadores, aspectos claramente integrantes y calificadores del derecho de huelga.
En definitiva, como afirma la STC del7 de julio de 1981 ( fundamento Juridico 15) "las medidas
gubernativas han de estar orientadas a garantizar minimos indispensables para el mantenimiento de
los servicios ( Sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de noviembre de 1981, fundamento juridico
4.°), utilizando al efecto los trabajadores estrictamente imprescindibles para ello y con obligada
busqueda de un razonable equilibrio entre los sacrificios impuestos a los huelguistas y los sacrificios
soportados por los usuarios del servicio."

Esta es sin duda la decisién que debe adoptarse y es la que deriva del adecuado entendimiento y
aplicacion del Real Decreto 2878/1983, de 16 de noviembre, sobre garantias necesarias para asegurar
el mantenimiento de los servicios esenciales de la comunidad en materia de Transporte Aéreo, cuando
en su articulo 2 dispone que el Ministerio de Transportes "determinard, con un criterio estricto, el
personal necesario para asegurarla prestacion del servicio", si bien teniendo en cuenta la necesaria
coordinacion con las tareas derivadas del articulo 6.7.2 del Real Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo,
con el alcance dado por la sentencia del TC 11/1981,de 8 de abril. Asi, este precepto no ampara la
delegacion en la empresa de la especificacion de los servicios minimos --porcentaje de personal-- a los
gue hubiera de atenerse la compania aérea prestadora del servicio aéreo, sino facultades de mera
ejecucion material para cubrir las necesidades de personal que se fijan.

SEXTO.-Finalmente, entiendo que el uso de esa facultad de delegacién no puede cuestionarse en
términos conceptuales y, de hecho, ha sido admitida por las STC 53/1986 y 27/1989 y, también, por la
sentencia de esta Sala Tercera, seccién tercera, de 13 de enero de 2014 (recurso de casacion
959/2011), en las particulares circunstancias alli concurrentes, totalmente diferentes de las que ahora
debemos analizar.

Efectivamente, de la lectura de esa anterior sentencia de 13 de enero de 2014 se observa que en
aquel caso se admitia la delegacién de la concrecién de la plantilla en la empresa partiendo de
considerar debidamente motivados unos servicios minimos que se caracterizaban porque la huelga
afectaba a 257 trabajadores, quedando especificado el nimero de ellos por cada tipo de servicio, y
que la delegacion era esta: "La empresa Islas Airways deberd adoptar las medidas necesarias para
garantizar la realizacion de los servicios esenciales establecidos en los apartados anteriores,
manteniendo para ello el personal estrictamente necesario, sin quela plantilla de servicios minimos
supere el 75% de la plantilla programada, salvaguardando en todo momento la seguridad de las
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operaciones". Y, estos son los datos que ahora se desconocen tal y como acertadamente argumenta la
sentencia impugnada.

Lo esencial es valorar la incidencia que la delegacidn tiene en el caso concreto. Y, como mantengo, la
delegacién operada en este caso no permite considerar justificadas las medidas restrictivas del
derecho fundamental de huelga.

SEPTIMO.-Y, desde esta perspectiva, hay que matizar la afirmacién hecha en el apartado 1 del
fundamento de Derecho Quinto sobre el hecho de que la fijacidon de los servicios minimos se hizo por
la autoridad gubernativa.

Es evidente que la delegacién realizada, con la amplitud y laxitud empleada para ello, resulta contraria
a la garantia constitucional de la reserva, a 6rganos que desempefian potestades de gobierno, de la
adopcidn de las medidas necesarias para asegurar el funcionamiento de los servicios minimos, ello
porque los érganos de gestién y administracion de las empresas prestadoras del servicio aéreo quedan
excluidos del circulo de titulares integrados en la nocién "autoridad gubernativa" que emplea el
parrafo segundo del articulo 10 del Real Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo, sobre relaciones de
trabajo. La facultad de mantenimiento de los servicios esenciales de la comunidad queda reservada a
los 6rganos de gobierno del Estado, reserva que se convierten una garantia de los ciudadanos ( STC
26/1981, FJ 8, in fine).

El exceso de la delegacion determina, no solo la falta de motivacidon sustantiva apreciada, sino
también que los servicios minimos no fueron fijados por la autoridad gubernativa.

OCTAVO.-Finalmente, considero necesario afiadir, con trascripciéon del fundamento de Derecho 8 de la
STC53/1986, de 5 de mayo, que: "La omision de las garantias consistentes en la precisa motivacidn de
la resolucidn administrativa, que lejos de ser una mera exigencia formal o una simple consecuencia de
la aplicacién de reglas procedimentales, tiene, como ya se dijo, el sustancial efecto de facilitar
posteriormente la defensa de los afectados y el control de los Tribunales, representa una vulneracion
del derecho reconocido en el art. 28.2 de la C.E., que no puede verse subsanada por una eventual
aportacién posterior, ante los &rganos jurisdiccionales competentes, de fundamentaciones o
justificaciones de la adopcién, en su momento no justificada, de servicios minimos, ya que, aunque
ello se lleve a cabo, no remediara, evidentemente, la situacion ya creada de desconocimiento por los
afectados de las razones para la restriccion de su derecho y, en consecuencia, de imposibilidad de
someter tales razones, o la adecuacién a ellas de las medidas tomadas, a la fiscalizacién de los
Tribunales."

NOVENO.-Todo lo argumentado permite contestar la cuestion de interés casacional diciendo que: "a
los efectos de la debida motivacién para fijar los servicios minimos cuando se ejerce el derecho de
huelga en el sector aéreo, la autoridad gubernativa debe concretar los aspectos basicos que afectan a
la proporcionalidad de los servicios minimos y, entre ellos, los porcentajes maximos de plantilla que
deberan prestarlos, sin que ese dato pueda diferirse para su complemento por medio de las facultades
de direccidn y organizacion de la plantilla por parte de la empresa prestadora del servicio aéreo".

En aplicacion del articulo 93.1 de la Ley jurisdiccional 29/1998, y como la decision adoptada por la
sentencia impugnada se ajusta a esta doctrina, procede su confirmacién y la desestimacion del recurso
de casacién.

DECIMO.-Por todo lo expuesto el fallo de la sentencia de la Sala y Seccién debié ser la desestimacion
del recurso de casacidn, sin que ello afecte al pronunciamiento de costas realizado puesto que se
impondran de conformidad con lo previsto en el articulo 93.4 de la LICA y, por ello, como se resuelve,
cada parte abonard las causadas a su instancia y las comunes por mitad.

Madrid, a 5 de febrero de 2025.
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Fdo.: Antonio Jesus Fonseca-Herrero Raimundo

Pablo Lucas Murillo de la Cueva.
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