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Madrid, a diecisiete de abril de dos mil diecinueve.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional [Seccién
Octava] ha pronunciado la siguiente Sentencia en el recurso contencioso-
administrativo nim. 5/2018, tramitado por el Procedimiento para la proteccion
de los derechos de la persona [Titulo V, Capitulo I, de la Ley 29/1998, de 13 de
julio] e interpuesto por la Procuradora de los Tribunales D?. Isabel Cafnedo Vega,
con la asistencia de la Letrada D2 Rosa Gonzalez Rozas, en nombre vy
representacion de CONFEDERACION SINDICAL DE COMISIONES OBRERAS,
contra resolucion del Ministerio de Fomento de 27 de febrero de 2018, por la que
se determinan los servicios minimos de caracter obligatorio para asegurar la
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prestacion de los servicios esenciales de transporte ferroviario durante la huelga
general convocada por distintas organizaciones sindicales en todo el territorio
nacional el dia 08 de marzo de 2018, y que afecta a todos los trabajadores de los
centros de trabajo de RENFE-Operadora. Habiendo sido parte demandada la
ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO, representada y asistida por la
Abogacia del Estado, asi como la entidad RENFE-Operadora, representada por la
Procuradora D2. Irene Aranda Varela, con asistencia letrada; y habiendo intervenido
el Ministerio Fiscal. Cuantia: indeterminada.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO: Actuaciones administrativas relacionadas con el recurso
jurisdiccional interpuesto.

Con fecha de 19 de febrero de 2018, la organizacién sindical Comisiones
Obreras, en su condicion de Sindicato mas representativo a nivel estatal, y de
acuerdo con lo establecido en los arts.3 y 4 del Real Decreto-Ley 17/1977, de 4 de
marzo, comunico al M° de Empleo y Seguridad Social la convocatoria de huelga
general, que afectaria a todas las actividades laborales y funcionariales
desempefiadas por los trabajadores y por los empleados publicos de las empresas y
organismos establecidos dentro del ambito geografico y juridico del Estado. Y
precisando que la huelga convocada seria de dos horas en cada uno de los turnos
de trabajo de la jornada del dia 8 de marzo de 2018.

En dias proximos al indicado, otras organizaciones sindicales también
comunicaron a la Autoridad laboral la convocatoria de huelga para el mismo dia. Por
lo que mediante resolucién de 27 de febrero de 2018, la Secretaria de Estado de
Infraestructuras, Transporte y Vivienda [M° de Fomento] procedié a la fijacion de
servicios minimos para asegurar la prestacion de los servicios esenciales de
transporte ferroviario durante las huelgas generales convocadas, en concreto, por
los sindicatos Alternativa Sindical de Trabajadores (AST), Uniéon Sindical Obrera
(USO), Comisiones Obreras (CCOQO), Uniéon General de Trabajadores (UGT),
Confederacion Intcrsindical, Sindicato de Comisiones de base (CO.BAS),
Confederacion General del Trabajo (CGT), Confederacién Nacional del Trabajo
(CNT), Central Unitaria de Traballadores/as (C.U.T.), Sindicato Labrego Galego,
Sindicato Ferroviario-Intersindical, Intersindical Alternativa de Catalufia (IAC), en
todo el territorio nacional para el dia 8 de marzo de 2018, y que afectaria a todos los
trabajadores de los centros de trabajo de RENFE-Operadora.

SEGUNDO: Interposicion del recurso contencioso-administrativo. Admision
a tramite. Formalizacion de la demanda.
Con fecha de 05 de marzo de 2018, la Procuradora de los Tribunales D?2. Isabel

Canedo Vega, actuando en nombre y representacion de Confederacién Sindical de
Comisiones Obreras, interpuso ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
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Audiencia Nacional recurso contencioso-administrativo por el procedimiento
especial para la protecciéon de los DERECHOS FUNDAMENTALES [arts. 114 y
siguientes de la LJCA] frente a la mencionada resolucién de 27 de marzo de 2018,
asi como frente a resoluciones de 26 de marzo anterior por la que se fijaban los
servicios minimos a mantener en la jornada de huelga general convocada en todo el
territorio nacional para el dia 8 de marzo de 2018, por vulneracion de los derechos
de libertad sindical y de huelga [art. 28 CE], en los servicios publicos de transporte
regular de viajeros de uso general por carretera, y en el transporte aéreo.

Repartido el asunto a la Seccion 82 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
de la Audiencia Nacional [Procedimiento DF DERECHOS FUNDAMENTALES
0000002 /2018], dicto con fecha de 07 de marzo de 2018 la siguiente providencia:

«Interponiéndose el recurso contra resoluciones distintas afectantes a diferentes
ambitos, la Sala acuerda desacumular las mismas a fin de que se tramiten en
recursos separados. Procédase a admitir a tramite el recurso interpuesto contra
resolucion de fecha 26 de febrero de 2018 por la que se determina los servicios
minimos en los servicios publicos de transporte regular de viajeros de uso
general por carretera y requiérase a la parte recurrente para que, en el plazo de
OCHO DIAS, interponga recursos contencioso administrativo contra las resoluciones
de fechas 26 y 27 de febrero de 2018 (transporte aéreo y ferroviario
respectivamente) de forma independiente».

En consecuencia, con fecha de 19 de marzo de 2018, la Procuradora de los
Tribunales D2. Isabel Canedo Vega, actuando en nombre y representacion de
Confederacion Sindical de Comisiones Obreras, interpuso ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional recurso contencioso-
administrativo por el procedimiento especial para la proteccion de los
DERECHOS FUNDAMENTALES [arts. 114 y siguientes de la LJCA] frente a la
mencionada resolucion de 27 de marzo de 2018, por la que se determinaron los
servicios minimos a mantener en el ambito del transporte ferroviario, en la jornada
de huelga convocada para el 08 de marzo de 2018, y que afectaba a todos los
trabajadores de los centros de trabajo de RENFE-Operadora.

En el escrito de interposicion, tras la exposicion de los hechos y de los
correspondientes fundamentos de derecho, la organizacion sindical recurrente
terminaba solicitando:

«...que, habiendo presentado este escrito, junto con los documentos que se
acompanan, tenga por interpuesto, en legales tiempo y forma, recurso contencioso-
administrativo frente a la Resolucion de la Secretaria de Estado de Infraestructuras,
Transporte y Vivienda, de fecha 27 de febrero, por la que se determinan los servicios
minimos de caracter obligatorio para asegurar la prestacion de los servicios
esenciales de transporte ferroviario durante las huelgas generales convocadas (...)
en todo el territorio nacional el dia 8 de marzo de 2018, que afecta a todos los
trabajadores de los centros de trabajo de Renfe-Operadora, particularmente sus
apartados Primero 2, 3 y 4, apartado Segundo 1, 2y 3 y Anexo 1.1, 1.2y 1.3 (...) y
en su virtud, tras seguirse los tramites oportunos, se dicte Sentencia por la que, con
total estimacion del recurso, se declare la nulidad de la Resolucion impugnada, por
vulneracion de los derechos de libertad sindical y de huelga consagrados en el

3



= U =
ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

Recurso N°: 0000005/2018

articulo 28.1 y 2 de la Constitucion, asi como la reparacion de las consecuencias
derivadas del acto, incluida la indemnizacion de dafios y perjuicios que proceda, y
todo ello, con cuanto mas proceda en Derecho».

En consecuencia, mediante diligencia de ordenacion de 06 de ABRIL de 2018 se
procedié a la admision a tramite del recurso jurisdiccional interpuesto por la
Procuradora D?2. Isabel Canedo Vega, en nombre vy representacion de
CONFEDERACION SINDICAL DE CCOO, contra la resolucién de fecha 27 de
febrero de 2018, ya mencionada, disponiendo su tramitacién por el procedimiento
especial regulado en los arts. 114 y siguientes de la Ley Jurisdiccional
[Procedimiento: DF DERECHOS FUNDAMENTALES 0000005 /2018].

Recibido el expediente administrativo, se dispuso mediante decreto de 20 de abril
de 2018 la prosecucion de las actuaciones por los tramites del referido
procedimiento especial, confiriendo traslado a la parte actora para la formalizacién
de la demanda, lo que efectu6 mediante escrito de 07 de mayo de 2018, en el que,
tras la exposicion de los hechos y de los correspondientes fundamentos de derecho,
termind suplicando a la Sala que dicte sentencia por la que revoque y anule la
resolucién impugnada por violacion del art. 28.2 CE.

Con lo cual, mediante diligencia de ordenacion de 14 de mayo de 2018, se
confiri¢ traslado a la Administracion demandada [M° de Fomento], a la codemandada
RENFE-Operadora y al Ministerio Fiscal ,por el plazo de ocho dias, para la
presentacion de alegaciones.

CUARTO: Alegaciones del Ministerio Fiscal y de la Abogacia del Estado y
de RENFE-Operadora.

El Ministerio Fiscal procedié mediante escrito de 22 de mayo de 2018 a la
formalizaciéon del tramite de alegaciones, interesando la estimaciéon de la demanda,
por conculcar el derecho reconocido el art. 28.2 CE la resolucion impugnada.

La Abogacia del Estado procedid6 mediante escrito de 25 de mayo de 2018 a
oponerse al recurso jurisdiccional planteado. Para lo cual, después de hacer
referencia al objeto del recurso y pretensiones de la recurrente, se extendié sobre la
motivacién y proporcionalidad requeridas, pasando luego al analisis de la resolucion
impugnada, defendiendo la motivacién y proporcionalidad de la misma. Por lo que
termind solicitando la desestimacion del recurso jurisdiccional y la confirmacion de la
resolucién impugnada.

Y la representacion procesal de RENFE-Operadora, parte codemandada,
procedid mediante escrito de 25 de mayo de 2018 a oponerse al recurso
jurisdiccional planteado, solicitando la desestimacion del mismo y la imposicién de
las costas a la parte demandante.

Con lo cual, mediante providencia de 13 de julio de 2018 se declararon conclusas
las actuaciones.
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QUINTO: Recibimiento del proceso a prueba. Terminacion del proceso.

Mediante auto de 09 de julio de 2018 se recibio el proceso a prueba, admitiendo
la documental propuesta por la parte actora, consistente en el expediente
administrativo, quedando con ello conclusas las actuaciones procesales.

Mediante providencia de 24 de octubre de 2018 se sefald para votacion y fallo
el dia 28 de noviembre siguiente, fecha en la que se dejé sin efecto por necesidades
del servicio. Y mediante providencia de 21 de marzo de 2019, se sefnal6é nuevamente
para votacién y fallo el dia 03 de abril siguiente, fecha en la que tuvo lugar,
quedando el recurso contencioso-administrativo visto para sentencia, de la que ha
sido Ponente el Magistrado D. Ernesto Mangas Gonzalez, quien expresa el parecer
de la Sala.

SEXTO: En la tramitacion del recurso jurisdiccional se han observado las
prescripciones legales, excepto el plazo para dictar sentencia, dada la complejidad
de las cuestiones planteadas en el mismo, y el cumulo de asuntos a despachar en
dicho plazo.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO: Objeto del recurso contencioso-administrativo.

Como queda dicho, la ahora demandante, ademas de otras organizaciones
sindicales, procedieron a comunicar en via administrativa la convocatoria de una
huelga general para el dia 08 de marzo de 2018, que afectaria a todas las
actividades laborales y funcionariales desempefnadas por trabajadores y empleados
publicos de empresas y organismos radicados en el ambito del Estado. La huelga
convocada seria de dos horas en cada uno de los tumos de trabajo del mencionado
dia 8 de marzo.

En concreto, la Confederacion sindical aqui demandante comunicoé la
convocatoria de huelga al M°® de Empleo y Seguridad Social el 19 de febrero de
2018 [arts. 3 y 4 del Real Decreto - Ley 17/1977], con indicacion de los objetivos de
la huelga convocada [El rechazo a la desigualdad y discriminacion que sufren las
mujeres en el mercado laboral, entre otros], de las gestiones realizadas y de los
miembros del comité de huelga.

Por considerar que, por su naturaleza, las huelgas convocadas afectaban a todo
el personal del Grupo RENFE en todo el territorio nacional, y que el transporte de
viajeros por ferrocarril que presta RENFE Viajeros habia de considerarse también un
servicio esencial para la comunidad, ya que su interrupcion afectaria a bienes y
derechos constitucionalmente protegidos, entre otros, el derecho a la libre
circulacién por el territorio nacional reconocido por el art. 19 CE, en conexion con el
derecho al trabajo [art. 35 idem], el Secretario de Estado de Infraestructuras,
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Transporte y Vivienda dicté resolucion de fecha 27 de febrero de 2018, para la
fijacion de servicios minimos en los servicios publicos de transporte regular de
viajeros de uso general por carretera, de competencia de la Administracion General
del Estado. Resolucidon en la que, tras las consideraciones correspondientes, que
aqui se dan por reproducidas, concretamente decidio:

«PRIMERO.- Se aplicaran los servicios de transporte ferroviario esenciales
que se describen a continuaciéon: 1.- Porcentajes de Trenes de Cercanias: Se
asegurara la circulacion del volumen de trenes sefialado en cada franja y dia en
funcion de los porcentajes recogidos en el Anexo de esta Resolucion. RENFE-
Operadora comunicara al menos 48 horas antes del inicio de la huelga la relacion
con la identificacion de los trenes que circularan ajustados con arreglo a los referidos
porcentajes al Ministerio de Fomento y al Administrador de Infraestructuras
Ferroviarias (ADIF). 2. Trenes de Viajeros Media Distancia: Se asegurara la
circulacion de los trenes en los términos sefialados en el Anexo de esta Resolucion.
3. Trenes de Viajeros de Alta Velocidad/Larga Distancia: Se asegurara la
circulacion de los trenes en los términos sefialados en el Anexo de esta Resolucion.
4.- Trenes de Mercancias: Se asegurara la circulacion de los trenes en los términos
sefialados en el Anexo de esta Resolucion. 5.- Trenes talleres, trenes grua y
trenes de transporte de brigada de socorro: Se asegurara su circulacion sin
restricciones, asi como la de cualquier medio auxiliar. 6.- Personal en centros de
gestion de operaciones (CGO), centros de informacion (CIC), centros de
gestion y estaciones, centros de gestion y seguimiento de Mercancias y
centros de gestion de incidencias de Fabricacion y Mantenimiento: el personal
minimo necesario sera el que se detalla en el Anexo de esta Resolucion».

«SEGUNDO.- Se dispone que por parte del Grupo RENFE se adopten las
medidas necesarias para llevar a efecto los servicios establecidos por esta
Resolucién, debiendo observarse en su aplicacion especialmente los siguientes
criterios:

1°) TRABAJADORES AFECTADOS POR LOS SERVICIOS ESENCIALES

1.- Comercial - Estaciones Se destinara el personal minimo necesario en los
puntos de venta para el cumplimiento del servicio. Asimismo, el personal de taquillas
debera atender las devoluciones de billetes la expedicion de los cambios que
hubieran de efectuar con motivo de la huelga y las maquinas autoventa.
Informacioén y atencion al cliente Se asegurara su funcionamiento con normalidad.
Trenes Se determinara el personal minimo necesario para asegurar el Servicio
Esencial. Centros de Gestion e Informaciéon Se determinara el personal minimo
necesario para asegurar el Servicio Esencial.

2.- Conduccioén. Se determinara el personal minimo necesario para asegurar el
Servicio Esencial, asi como, garantizar los movimientos del material necesarios para
la realizacion de este servicio.

3.- Talleres. Se definiran retenes de personal que aseguren la reparacion del
material motor y remolcado, en caso de averia del material asignado al servicio
previsto. Centros de Gestion e Incidencias de Fabricacion y Mantenimiento Se
determinara el personal minimo necesario para asegurar el Servicio Esencial.
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Personal de Asistencia Técnica en Linea y en ruta Se definira el personal minimo
necesario para que puedan garantizar la seguridad de los servicios previstos.

4.- Brigadas de Socorro y Personal afecto a los Trenes Taller y Taller Movil.
Se definiran retenes de personal que aseguren las Brigadas de Socorro y la
circulacion de los Trenes Taller y taller movil para su intervencion en caso necesario.

2°) VIGILANCIA Y COLABORACION. Las Direcciones y Gerencias a través de
las Jefaturas correspondientes aseguraran la correcta aplicacion del Servicio
Esencial, ejerciendo una estricta vigilancia del mismo. Las citadas Jefaturas
colaboraran con el personal responsable para resolver, con el mejor criterio dentro
del marco de las normas que rigen la circulacion, cualquier duda o problema que
pueda surgir con ocasion o a causa de la situacion excepcional.

3°) APLICACION DE LAS NORMAS QUE RIGEN LA CIRCULACION. La
circulacion de los trenes, las maniobras y cualquier otra actividad relacionada con el
transporte de viajeros se realizaran mediante la estricta aplicacion de la normativa
vigente.

4°) SUPUESTOS DE INCIDENTES Y ACCIDENTES. En caso de anormalidad o
de accidente, falta de comunicacion telefonica, etc. seran asimismo de aplicacion las
normas vigentes para cada caso.

5°) SERVICIO DE MANIOBRAS Y MOVIMIENTOS DE ENLACE. Durante el dia
de huelga, se aseguraréan todas las maniobras, lanzaderas, tiradas, pasos y
operaciones complementarias, maquinas aisladas y demas movimientos necesarios
para la formacion y deformacion de los trenes, asi como el envio y retorno de la
composicion en origen y destino, desde y hasta su base de mantenimiento, tanto
para los no afectados por el ambito de esta huelga, como para los incluidos en esta
Resoluciéon de Servicios Esenciales. De igual modo se garantizara la admision y
devolucién de los trenes internacionales con correspondencia con los establecidos
en esta Resolucion. Asimismo, las Gerencias de las Sociedades y las Delegaciones
Territoriales de Seguridad adoptaran las medidas oportunas para garantizar la
vigilancia y sequridad de las instalaciones ferroviarias».

6°) NORMAS DE TRANSICION: a) Los trenes programados de viajeros, cuyo
horario tedrico en un tramo dado de su recorrido no se encontrase afectado por el
horario del paro y circulen retrasados, tendran asegurada, la totalidad de su
circulacion por dicho tramo o hasta destino, segun proceda. b) Se adoptaran las
medidas oportunas por las Gerencias de RENFE-Operadora, para evitar que los
trenes queden detenidos en plena via con motivo de la huelga.

7°) NORMALIZACION DEL SERVICIO. A partir de la terminacién de este Servicio
Esencial, las Gerencias tomaran, de forma coordinada, las medidas que estimen
oportunas para conseguir la normalizacion del servicio en el mas breve plazo
posibley.

«TERCERO.- Por la Direccion General de Transporte Terrestre se vigilara el mas

estricto cumplimiento de lo dispuesto en los apartados anteriores, proponiendo a la
vista de las incidencias en su caso surgidas, las medidas que considere
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convenientes deban adoptarse. CUARTO.- Contra esta resolucion, que pone fin a la
via administrativa, cabra recurso potestativo de reposicion en el plazo de un mes, o
podra ser impugnada directamente ante el Orden Jurisdiccional Contencioso
Administrativoy.

SEGUNDO: Planteamiento del recurso contencioso-administrativo.

1.- A través del Procedimiento Especial regulado en el Titulo V, Capitulo |, de
la Ley 29/1998, de 13 de julio, para la proteccién de los derechos fundamentales de
la persona, se impugna en via contencioso-administrativa la Resolucion
administrativa dictada para la fijacion de servicios minimos, resefiada en el
fundamento juridico precedente [arts. 25, 114 y 115, Ley 29/1998, de 13 de julio]:

2.- La pretension procesal deducida en la demanda rectora del recurso
jurisdiccional [arts. 31, 114 y 115 de la Ley 29/1998] esta dirigida a la anulacion de la
resolucién administrativa impugnada, por vulneracion del art. 28.2 CE.

3.- Y los motivos de impugnacion en que se sustenta la demanda deducida en
el recurso jurisdiccional [art. 56.1, Ley 29/1998] son los que se exponen
seguidamente.

«l.- Violacién del Art. 28.2 de la Constitucion Espanola, por la falta de
motivacion de la resolucion impugnada. Existe una evidente falta de motivacion
para el tipo de convocatoria de huelga de 24 horas, por parte de la Resolucion y
Orden impugnadas que se limita a regular con caracter general y para cualquier
situacion de huelga independiente de su duracion y de las circunstancias
concurrentes. Los servicios a mantener son la totalidad de los servicios que
habitualmente se prestan por lo que se anula practicamente el ejercicio del derecho
de huelga a miles de trabajadores del sector. La exigencia de motivacion viene
siendo reiteradamente exigida como requisito imprescindible por la doctrina del
Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo. Asi cabe citar la STCO 51/86 de 21
de abril, la 563/86 de 5 de mayo, ja 8/92 de 16 de enero, 148/93 de 29 de abril,
233/97 de 18 de diciembre, asi como la STS 15 de septiembre de 1995 y STS 20 de
febrero de 1998, entre otras muchas (...) De conformidad con la doctrina
constitucional jurisprudencia y judicial citada con anterioridad los servicios minimos
establecidos son de caracter abusivo, puesto que implica un sacrificio
desproporcionado y sin justificacion del derecho fundamental de huelga».

«ll.- A mayor abundamiento la resolucion impugnada tampoco analiza ni tiene en
cuenta porque motivo o razon los servicios minimos sefialados para esta huelga son
notablemente superiores a los establecidos en la resolucion de la misma
Secretaria de Estado de 7 de noviembre de 2012, donde se fijaron los servicios
minimos, entre otros para transporte por ferrocarril, con ocasion de la huelga general
de 12 de noviembre de 2012, y que esta si fue convocada con duracion de 24 horas
por parte de los sindicatos mayoritarios. La resolucion impugnada tampoco tiene una
motivacion acerca de en virtud de que valoracion o criterios se han establecido
servicios minimos para el transporte por ferrocarril diferentes y muchos mas
extensos y amplios a los fijados en resolucion dictada por el mismo 6rganos
administrativo de fecha 23 de septiembre de 2010, con ocasion de la huelga
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general del 29 de septiembre de 2010. Tampoco contiene la resolucion impugnada
una motivacion sobre la ausencia de reuniones con representantes sindicales, como
las que se celebraron el 7 de noviembre de 2012 para fijar servicios minimos para la
huelga general antes citada (...) ».

«lll.- Arbitrariedad en la designacion del personal requerido para el servicio
minimo y que oscila desde el 756% al 50% y que ademas resultan afectados
trabajadores que no prestan sus servicios en trenes sino en servicios administrativos
o comerciales de Renfe, con lo cual se incumple no solo la doctrina del Tribunal
Constitucional contenida en las sentencias antes descritas, sino también la propia
doctrina judicial de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Audiencia
Nacional, como la contenida en la sentencia reciente de 26 de marzo de 2018,
dictada en relacion con una huelga que afectaba precisamente a Renfe, ...».

2.- La Abogacia del Estado, en la representacion de la Administracion
demandada que por Ley ostenta, se opone al recurso jurisdiccional planteado,
sustancialmente, por las razones que se exponen seguidamente.

«Sobre la motivacion y proporcionalidad requeridas. Procede, con caracter
previo a examinar la concurrencia de los requisitos de motivacion y proporcionalidad
de la medida impugnada, delimitar el ambito a que, tanto el Tribunal Constitucional
como el Tribunal Supremo, consideran que tales requisitos han de extenderse.
Recordemos que el articulo 28.2 de la Constitucion espariola (en adelante, CE)
establece que: "Se reconoce el derecho a la huelga de los trabajadores para la
defensa de sus intereses. La Ley que regule el ejercicio de este derecho establecera
las garantias precisas para asegurar el mantenimiento de los servicios esenciales de
la comunidad". Al respecto conviene tener presente la doctrina del Tribunal
Constitucional (...) y que puede sintetizarse como sigue. Respecto a la exigencia de
proporcionalidad, entendida esta como el equilibrio que debe existir entre el
ejercicio del derecho a la huelga y los derechos del resto de los ciudadanos, resulta
preciso destacar que: (1) El derecho de huelga, como todo derecho fundamental, no
es un derecho absoluto, sino que puede experimentar limitaciones o restricciones en
Su ejercicio, derivadas de su conexion con otros derechos o bienes constitucionales
protegidos, siempre que no rebasen su contenido esencial. (2) Una de esas
limitaciones, expresamente prevista por la Constitucion, procede de la necesidad de
garantizar los servicios esenciales de la comunidad, entendidos como servicios que
garantizan o atienden el ejercicio de derechos fundamentales, libertades publicas y
bienes constitucionalmente protegidos. (3) La consideraciéon de un servicio como
esencial no significa la supresion del derecho de huelga de los trabajadores
ocupados en tal servicio, sino la prestacion de aquellos trabajos que sean
necesarios para aseqgurar la cobertura minima de los derechos, libertades o bienes
que el propio servicio satisface, pero sin alcanzar su nivel de rendimiento habitual.
(4) La clase y numero de trabajos que hayan de realizarse para cubrir esa exigencia
y el tipo de garantias que han de adoptarse no pueden ser determinados de forma
aprioristica, sino tras una valoracion y ponderacion de los bienes y derechos
afectados, del ambito personal, funcional o territorial de la huelga, de su duracion y
demas circunstancias que concurran para alcanzar el mayor equilibrio entre el
derecho de huelga y aquellos otros bienes que el propio servicio esencial
satisface.».
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«Por lo que al requisito de motivacion respecta, sefalar que aun cuando en un
principio pueda parecer tal exigencia una cuestion de legalidad ordinaria, es
constante la doctrina constitucional que, por la incidencia directa que tiene en
materia de derechos fundamentales, que, tal y como hemos expuesto previamente,
pueden ser objeto de restricciones o limitaciones a través de la via hoy recurrida,
hace adecuado el recurso al procedimiento especial para la proteccion de los
derechos fundamentales efectuado de contrario. En torno a la motivacion resulta
preciso destacar una serie de precisiones: (1) Toda limitacion de un derecho
fundamental requiere una especial justificacion con objeto de que “los destinatarios
conozcan las razones por las cuales su derecho se sacrifico y los intereses a los que
se sacrificd” y puedan, en su caso, defenderse ante los organos judiciales (...) (2) La
eventual justificacion “ex post” no libera a la autoridad competente de su obligacion
de motivar adecuadamente el acto desde el momento en que éste se realiza. (3) La
decision administrativa, por tanto, ha de poner de manifiesto el fundamento de la
esencialidad del servicio, las caracteristicas de la huelga convocada, los bienes que
pueden quedar afectados, los trabajos que no pueden sufrir interrupcion o cuya
prestacion debe mantenerse en alguna medida, a fin de inferir los criterios para
enjuiciar la ordenacion y proporcionalidad de la restriccion que al ejercicio del
derecho de huelga se impone (...)».

«Analisis de la resolucién recurrida: Motivacion y proporcionalidad (...)
Esta Abogacia del Estado considera, por el contrario, que la resolucion impugnada
es proporcionada y se encuentra correcta y concretamente motivada, teniendo en
cuenta el caracter de servicio esencial para la comunidad del transporte ferroviario y
las concretas circunstancias que concurren (...) En el supuesto que nos ocupa, se
cumplen los requisitos de motivacion exigidos por la jurisprudencia. Asi, en primer
lugar, la resolucién impugnada razona por qué es necesario diferenciar entre los
distintos servicios. En el transporte de cercanias se distingue entre las franjas
horarias de maxima intensidad, consideradas horas punta, y el resto del dia. Si se
paralizase este servicio o se restringiese en exceso las carreteras de acceso a las
ciudades se ralentizarian. En media y larga distancia se razona que podria
ocasionarse un especial trastorno a los usuarios de RENFE, ya que a pesar de la
existencia de otros medios de transporte, no todos los trayectos quedan cubiertos,
afectando fundamentalmente y de manera especial a las personas que no dispongan
de vehiculo propio o de ofro medio de transporte, por lo que es preciso mantener la
comunicacion ferroviaria entre las principales poblaciones del territorio nacional, ya
que la supresion del servicio ferroviario o la excesiva limitacion del numero de trenes
y trayectos perjudicaria gravemente el derecho a circular por el territorio nacional
consagrado en el articulo 19 de la Constitucion. En cuanto al transporte de
mercancias de no asegurarse su continuidad no podrian alcanzarse los destinos
finales en periodos habiles productivos, dando ejemplos concretos de necesidades
en este sentido, como el caso las cadenas de produccion de vehiculos de
automocion o el transporte de residuos solidos urbanos o mercancias peligrosas,
ambas sin alternativa por carretera. También se motiva por qué es necesario que se
establezcan servicios minimos para trabajadores en centros de formacion y gestion y
en estaciones, ya que sus actividades de informacién, control y gestion se
consideran imprescindibles para evitar incidencias graves e incluso accidentes. Y
respecto de los centros de gestion se destaca que es necesario supervisar desde los
mismos la correcta prestacion de los servicios de transportey.

10



ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

Recurso N°: 0000005/2018

«En cuanto a la proporcionalidad de los servicios minimos (...) en este caso se
han respetado los requisitos de proporcionalidad que exige la jurisprudencia,
garantizando el interés de la comunidad, pero sin vaciar de contenido el derecho a la
huelga, no rebasando su contenido esencial, toda vez que, de acuerdo con los
parametros establecidos por el Tribunal Constitucional, al adoptar las medidas para
mantener los servicios esenciales se han ponderado tanto la extension territorial,
como la duracion prevista y las demas circunstancias concurrentes (...) ».

3.- En el mismo sentido, la representacion procesal de RENFE Operadora, se
opone al recurso jurisdiccional. Pues aun admitiendo los fundamentos juridicos
procesales de la demanda, muestra su disconformidad con todos los hechos
alegados en la misma, haciendo las siguientes observaciones:

«En el hecho primero de la demanda se describe la convocatoria de huelga de
CC.0O0., consistente en un paro de dos horas el dia 8 de marzo de 2018 para todo el
territorio nacional, distribuidos de 11:30 a 13:30 horas para jornadas partidas y
continuadas en turno de marana, y de 16 a 18 horas para jornadas continuadas en
turno de tarde, y las dos primeras horas del turno nocturno para jornadas
continuadas del turno de noche. Sin embargo, faltan datos importantisimos que los
demandantes han obviado interesadamente que consisten en que la resolucion que
recurren del Ministerio de Fomento por la que se determinan los servicios minimos
en la jornada de 8 de marzo, trataba de asegurar la prestacion de los servicios
esenciales de transporte ferroviario en la indicada jornada y afectaba ademas de a la
huelga de los demandantes y por UGT, a todas las huelgas convocadas por los
diferentes sindicatos que constan en todo el territorio nacional, junto a las horas
propuestas, en la primera pagina de la resoluciéon (...) Como puede comprobarse,
muchas organizaciones sindicales extendieron la convocatoria a las 24 horas de la
Jjornada, por lo que la resoluciéon debia extender sus efectos a su totalidad. Y al
mismo tiempo, hay que tener en cuenta como hecho objetivo, que todas las
organizaciones convocantes de los paros y otras muchas que seria largo e
innecesario por notorio, resefiar, en dicha jornada convocaron diversas
manifestaciones y concentraciones en el centro de las ciudades que tuvieron una
numerosisima asistencia (...)».

«Llegados a este punto, y puesto de manifiesto todo lo anterior, no parece que
tenga sentido alguno la alegacion de los demandantes a la que dedican el hecho
segundo de su demanda que indica lo siguiente: “En la resolucion impugnada no se
efectua ningun analisis ni valoracion sobre los distintos medios de transporte
susceptibles de ser utilizados en el desplazamiento y circulacion de personas” No es
cierta tal afirmacion, porque la resolucion recoge expresamente la situacion creada
por los convocantes, la naturaleza de las acciones convocadas, la incapacidad de
los medios de transporte alternativos al ferrocarril para absorber el volumen de
viajeros previsto y los problemas de orden publico y de seguridad que podrian
provocarse de no asegurar convenientemente un minimo desplazamiento de la
poblacion en las circunstancias indicadas (...)».

«El hecho tercero de su demanda debe rechazarse también por cuanto se limitan
a reproducir unas tablas comparativas sin ofrecer explicaciéon alguna de las mismas,
pero parecer ser que comparan la situacion de la huelga general de 2012 con la de
la huelga del 8 de marzo. La naturaleza de ambas convocatorias desde luego es
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distinta y no soélo por los afios que han transcurrido desde 2012 hasta la actualidad.
No solo las ciudades han cambiado, sino que el nivel de utilizacion del transporte
ferroviario y del resto de los transportes publicos ha variado, siendo que en la
actualidad el nivel de utilizacion es mucho mayor que en pasado. Esto se ha
traducido en un volumen de viajeros mucho mayor en la actualidad, ciudadanos que
se desplazan utilizando el transporte publico con una intensidad mucho mayor que
en afios pasados (...)».

«En el hecho cuarto de su demanda, los actores indican: “La resolucion
impugnada no argumenta ni motiva minimamente en virtud de que criterio o
circunstancias se ha aumentado tan significativamente, tanto la definicion de
servicios que se consideran como esenciales y deben mantenerse, como la
extension o amplitud de servicios minimos de plantilla que resulten necesarios para
la cobertura de servicios esenciales” Esta alegacion tampoco tiene sentido, por
genérica y por no ser cierta, dado que en el hecho sexto de la demanda se
reproducen tanto los servicios esenciales que constan en la resolucion recurrida,
como los trabajadores afectados por los servicios esenciales. Consta también la
definicién de los servicios que se consideran esenciales, los servicios de la empresa
que estan destinados a asegurarlos junto a la plantilla necesaria para ofrecer
sequridad, garantia y ausencia de incidentes (...)».

«Este hecho [Quinto] de la demanda se limita a declarar que el contenido de la
resolucion impugnada coincide en lo sustancial con la propuesta de servicios
minimos que hizo Renfe, no incorporando argumentacion alguna susceptible de
oposicion por esta parte, dado que la citada coincidencia nada aporta al
procedimiento ni se opone a regulacion legal alguna, motivo por el cual tampoco
debe tenerse en cuentax.

«Se limitan los demandantes a reproducir en este hecho [Sexto], tanto los
servicios esenciales que constan en la resolucion recurrida, como los trabajadores
afectados por los servicios esenciales. Consta también la definicion de los servicios
que se consideran esenciales, los servicios de la empresa que estan destinados a
asegurarlos junto a la plantilla necesaria para ofrecer sequridad, garantia y ausencia
de incidentes (...)».

«Argumentan en este hecho [Séptimo] las demandantes de manera genérica que
no argumenta ni motiva la resolucion recurrida los porcentajes de servicios
establecidos. Tampoco es cierta esta afirmacion dado que entendemos que los tanto
% establecidos en la resolucion, aunque no hace referencia a todos aquellos trenes
suprimidos en distintas localidades, es decir, donde el tanto % de servicios minimos
es “cero”, si nos vamos a los totales, que se barajan, entre el 75% y el 12%, es
evidente que dicho numero de servicios minimos establecido y de servicios
suprimidos, son mas que proporcionales en relacion a los trabajadores que hubiesen
secundado la huelga, ya que hemos de tener en cuenta el ambito de afectacion de
los motivos de la huelga, teniendo en cuenta que lo que se esta impugnando es una
Norma del Gobierno, es decir, decisiones tomadas por Real Decreto Ley,
perfectamente legales, y que no afectan a las condiciones laborales de los
trabajadores de RENFE, dado que es una huelga convocada por otros motivos
sociales. Entendemos por lo tanto, que los servicios minimos que se establecieron
son suficientes, y que permiten el seguimiento de la huelga por parte de los
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trabajadores, estando la proporcionalidad plenamente justificada. Por tanto, los
servicios minimos establecidos son racionales y perfectamente adecuados y
proporcionados al fin perseguido que no es ofro que el servicio esencial del
transporte ferroviario se preste los dias de huelga, no de un modo normal, sino de
modo proporcional al derecho a la huelga y la motivacion y fundamentacion de dicho
derecho fundamental, y siempre, en condiciones de seguridad y de respeto al resto
de derechos de todos en la jornada de la que estamos hablando».

«Argumentan en este hecho [Octavo] las demandantes de manera genérica que
no argumenta ni motiva la resoluciéon impugnada la especifica huelga convocada, de
una duracion de dos horas, olvidando que la prevision se hace sobre la base de la
huelga de mayor duracion que a pesar de ser convocada por sindicatos minoritarios
podia ser secundada sin embargo de manera mayoritaria (...) En este sentido, se
motivan los servicios minimos, reiteramos, teniendo en cuenta que se trata de lineas
de Cercanias con un numero muy elevado de viajeros y que el horario previsto para
los paros coincide absolutamente con la hora punta. Se matiza ademas que una
frecuencia inferior de trenes produciria una importante saturacion de viajeros en las
estaciones de dicha linea, con las consiguientes aglomeraciones en los andenes que
podrian causar importantes problemas de alteracion de orden publico y originar
situaciones de grave inseguridad en los viajeros al incrementarse el riesgo de
accidentes en andenes, arcenes, accesos y los momentos de subida y bajada,
apertura y cierre de puertas de los trenes (...)».

4 - El Ministerio Fiscal, en cambio, se muestra favorable a la estimaciéon de la
demanda. Sustancialmente, alega:

« (...) La Resolucion dedica gran parte de su extension a justificar que el servicio
que presta RENFE-Operadora es un servicio esencial, deteniéndose en explicar los
trastornos de toda indole que la huelga causa, tanto en los servicios de cercanias,
como en media distancia y de larga duracion y consecuentemente el perjuicio que
causa a los usuarios de los mismos (...) Contra la resolucion indicada interpone
recurso ia CONFEDERACION SINDICAL DE COMISIONES OBRERAS, quien
considera que se ha producido la violacion del articulo 28.2 CE, por falta de
motivacion de la resolucion impugnada (...) Por otro lado, el Tribunal Constitucional
ha establecido una reiterada doctrina sobre el concepto de "servicios esenciales”
(...) Por su parte la Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 18 de
enero de 2013, se pronunciaba, en relacion con la motivacion de los servicios
minimos en los siguientes términos (...) Pues bien, frente a estas exigencias de
motivacion, como es facil de ver, la resolucion impugnada carece practicamente de
motivacion, pues después de manifestar el fin pretendido de que la huelga no
penudique a los derechos de los usuarios, de modo que quede salvaguardado el
interés general de la comunidad, lo cual, por cierto, es imposible, pues una huelga
en una entidad como RENFE, sin duda en mayor o menor medida, causara algun
perjuicio a los usuarios, lo que solo se podria evitar prohibiendo radicalmente la
huelga, lo que seria inconstitucional, pues bien, decimos, aunque declare esto, lo
que luego no hace es explicar porque el equilibrio de los intereses en juego para
respetar el derecho de huelga, se consigue precisamente estableciendo los servicios
minimos en la extensién que se fijan y no en otra, limitandose a genéricas
declaraciones y a la determinacion en el anexo de los tantos por ciento que, en cada
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caso deberan circular, asi como trabajadores afectados, pero, insistimos, sin que
sepamos porque esos porcentajes y esos trabajadores».

TERCERO: Sobre los motivos de la demanda.

1.- El procedimiento de amparo judicial de las libertades y derechos previsto en
el art. 53.2 CE [«2. Cualquier ciudadano podra recabar la tutela de las libertades y
derechos reconocidos en el articulo 14 y la Seccién primera del Capitulo segundo
ante los Tribunales ordinarios por un procedimiento basado en los principios de
preferencia y sumariedad y, en su caso, a través del recurso de amparo ante el
Tribunal Constitucional. Este ultimo recurso sera aplicable a la objecion de
conciencia reconocida en el articulo 30»] y regulado en el orden contencioso-
administrativo de la Jurisdiccion por la Ley reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa [Titulo V, “Procedimientos especiales”; Capitulo |,
“Procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales de la persona’,
esta destinado al ejercicio de las pretensiones a que se refieren los articulos 31 y
32 de la mencionada Ley, siempre que tengan como finalidad la de restablecer o
preservar los derechos o libertades por razon de los cuales el recurso hubiere sido
formulado [arts. 114 y 115, Ley 29/1998].

2.- Los derechos fundamentales por razéon de los cuales se ha formulado el
recurso jurisdiccional [art. 114.2, idem], cuya tutela se pretende, tal y como se
indico en el respectivo escrito de interposicion [art. 115.2, idem], son los derechos de
libertad sindical y de huelga, garantizados por el art. 28 CE, conforme al cual:

«1. Todos tienen derecho a sindicarse libremente. La ley podra limitar o
exceptuar el ejercicio de este derecho a las Fuerzas o Institutos armados o a los
deméas Cuerpos sometidos a disciplina militar y regularéa las peculiaridades de su
gjercicio para los funcionarios publicos. La libertad sindical comprende el derecho a
fundar sindicatos y a afiliarse al de su eleccion, asi como el derecho de los
sindicatos a formar confederaciones y a fundar organizaciones sindicales
internacionales o a afiliarse a las mismas. Nadie podra ser obligado a afiliarse a un
sindicato. 2. Se reconoce el derecho a la huelga de los trabajadores para la
defensa de sus intereses. La ley que regule el ejercicio de este derecho establecera
las garantias precisas para asegurar el mantenimiento de los servicios esenciales de
la comunidad».

3.- El origen de la lesiéon de cuyos derechos constitucionales [art. 115, Ley
29/1998] es atribuido por la organizaciéon sindical demandante a la actuaciéon
administrativa resefiada en el precedente fundamento juridico primero, y que se
produjo en relacién con el escrito presentado por aquella ante el Ministerio de
Empleo y Seguridad Social para comunicar la convocatoria de huelga general
prevista para el 08 de marzo de 2018.

4.- Y los motivos por los cuales se impugna dicha actuaciéon administrativa, con
la finalidad de restablecer los derechos constitucionales, cuya lesion atribuye a la
misma la demandante son, como queda dicho, la falta de motivaciéon y la
arbitrariedad de la resolucion en que se concreta dicha actuacién administrativa.
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5.- Como tiene dicho este 6rgano judicial, asi en sentencia de 21 de enero de
2019, dictada en el recurso contencioso-administrativo num. 4/2018, asimismo
interpuesto por la Confederacion Sindical de CC OO respecto de Resolucién de 26
de febrero de 2018 por la que se fijaban los servicios minimos a mantener durante la
jornada de huelga de 08 de marzo de 2018 en el ambito del transporte aéreo, la
doctrina del Tribunal Constitucional sobre el ejercicio del derecho de huelga en
servicios esenciales de la comunidad (SSTC 11/1981, 26/1981, 33/1981,
51/1986, 53/1986, 27/1989, 43/1990, 122/1990 y 123/1990), se resume Yy estructura
en la STC de 16/01/92, destacando los siguientes aspectos:

«a) Antes que a determinadas actividades industriales y mercantiles de las que
derivarian prestaciones vitales y necesarias para la vida de la comunidad, la nocion
de servicio esencial de la comunidad hace referencia a la naturaleza de los intereses
a cuya satisfaccion la prestacion se endereza, entendiendo por tales los derechos
fundamentales, las libertades publicas y los bienes constitucionalmente protegidos,
con la consecuencia de que "a priori" ningun tipo de actividad productiva puede ser
considerado en si mismo como esencial (STC 51/1986, f. j. 2°). Sblo lo sera en
aquellos casos en que la satisfaccion de los mencionados 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 dafiados o
puestos en peligro por cualquier situacion de huelga, siendo necesario examinar en
cada caso las circunstancias concurrentes en la misma (SSTC 26/1981, f. j. 10%
51/1986, f. j. 2°).

b) En la adopcion de las medidas que garanticen el mantenimiento de los
servicios esenciales, la autoridad gubernativa ha de ponderar la extension territorial
y personal, la duracion prevista y las demas circunstancias concurrentes en la
huelga, 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, ff. jj. 10° y 15° 53/1986, f. j. 3°).

c¢) Finalmente, por lo que hace a la fundamentacion de la decisién que impone el
mantenimiento de servicios esenciales para la comunidad, este Tribunal ha
declarado reiteradamente que el acto por el cual se determina dicho mantenimiento
ha de estar adecuadamente motivado y que, cuando se produce una restriccion de
derechos fundamentales constitucionalmente garantizados, "la autoridad que realiza
el acto debe estar en todo momento en condiciones de ofrecer la justificacion" (STC
26/1981, f. j. 16°). Siendo una decisién que comporta tan graves consecuencias, es
preciso no sélo que exista una especial justificacion, sino que tal justificacion se
exteriorice adecuadamente con objeto de que "los destinatarios conozcan las
razones por las cuales su derecho se sacrifico y los intereses a los que se sacrifico”
(STC 26/1981, 1. j. 14°) y de que, en su caso, puedan defenderse ante los érganos
judiciales (STC 27/1989, f. j. 4°). Recae, pues, sobre la autoridad gubernativa el
deber de explicar las razones que, a su juicio, legitiman en una concreta situacion de
huelga la decision de mantener el funcionamiento de un servicio esencial para la
comunidad, correspondiéndole asimismo probar que los actos de restriccion del
derecho fundamental tienen plena justificacion, sin que sean aqui de aplicacion las
reglas generales sobre distribucion de la carga de la prueba.
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Ello significa que en la motivacion aportada por la autoridad gubernativa han de
incluirse los factores o criterios cuya ponderacion ha conducido a determinar las
prestaciones minimas, sin que sean suficientes "indicaciones genéricas, aplicables a
cualquier conflicto”, de las que no es posible deducir cuales son los elementos
valorados por aquella autoridad para tomar la decision restrictiva en la forma y con el
alcance con que lo ha hecho, como se ha llegado a la determinacion de las
prestaciones minimas dentro de la calificacion del servicio como esencial. En
definitiva, han de hacerse explicitos, siquiera sea sucintamente, "los criterios
sequidos para fijar el nivel de tales servicios, de forma que por los Tribunales, en su
caso, y en su momento, se pueda fiscalizar la adecuacion de las medidas
adoptadas” (SSTC 53/1986, ff. jj. 6° y 7°; 26/1981, ff. jj. 14° y 15° 1. j. 4% 27/1989, ff.

Jj. 4°y 5°).

Si es licito distinguir entre la motivacion expresa del acto -"que puede responder
a criterios de concision y claridad propios de la actuacion administrativa”- y las
razones que en un proceso posterior se pueden alegar para justificar la decision
tomada, ello no implica que la justificacion "ex post libere" del deber de motivar el
acto desde el momento mismo en que éste se adopta (STC 53/1986, f. j. 6°), pues la
falta de motivacion impide precisamente la justa valoracion y el control material o de
fondo de la medida (STC 27/1989, f. j. 5°). La decision de la autoridad gubernativa
ha de exteriorizar los motivos sobre la esencialidad del servicio, las caracteristicas
de la huelga convocada, los intereses que pueden quedar afectados y los trabajos
que no pueden sufrir interrupcion o cuya prestacion debe mantenerse en algun
grado (STC 27/1989, f. j. 4°), siendo insuficientes a este propdsito, como antes se ha
recordado, las indicaciones genéricas que puedan predicarse de cualquier conflicto o
de cualquier actividad, y de las cuales no quepa inferir criterios para enjuiciar la
ordenacion y proporcionalidad de la restriccion que al ejercicio del derecho de
huelga se impone (SSTC 51/1986, f. j. 4°; 53/1986, f. j. 6°). (F° J° 2°)».

6.- Y la sentencia del Tribunal Supremo [Sala Tercera — Seccion Séptima] de 2
de diciembre de 2010 [Recurso de casacion num. 5621/2008] sintetizé los criterios
jurisprudenciales aplicables en la materia, refiriéndose tanto a la jurisprudencia
constitucional como a la sentada por el propio Tribunal Supremo, en los términos
siguientes:

«A) De la jurisprudencia constitucional:

a) Los limites del derecho de huelga derivan no sélo de su posible conexion con
otros derechos constitucionales, sino también con otros bienes constitucionalmente
tutelados (STC 11/1981, fundamentos juridicos 7.° y 9.°) y el articulo 28.2 C.E., al
hacer referencia a las garantias precisas para asegurar en caso de huelga el
mantenimiento de los servicios esenciales para la comunidad, tiene el significado de
expresar que el derecho de los trabajadores de defender y promover sus intereses
mediante dicho instrumento de presion cede cuando con ello se ocasiona o se
pueda ocasionar un mal mas grave que el que los huelguistas sufren. 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 los mismos, pues «el
derecho de la comunidad a estas prestaciones vitales es prioritario respecto del
derecho de huelga» (STC 11/1981, fundamento juridico 18).
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b) La nocién de servicios esenciales hace referencia a la naturaleza de los
infereses a cuya satisfaccion la prestacion se endereza, conectandose con los
derechos fundamentales, las libertades publicas y los bienes constitucionalmente
protegidos, lo que mejor concuerda con los principios que inspira nuestra
Constitucion (STC 26/1981, fundamento juridico 10) puesto que los servicios
esenciales no quedan lesionados o puestos en peligro por cualquier situacion de
huelga, siendo necesario examinar en cada caso las circunstancias concurrentes en
la misma (SSTC 26/1981, fundamento juridico 10, 51/1986, fundamento juridico 2.°).

c¢) En la adopcion de las medidas que garanticen el mantenimiento de los
servicios esenciales la autoridad gubernativa ha de ponderar la extension -territorial
y personal- duracion prevista y demas circunstancias concurrentes en la huelga, 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, fundamentos juridicos 10 y 15; 563/1986, fundamento juridico 3.°).

Quiere ello decir que la motivacién de la decision de la autoridad gubernativa
requiere que en la misma figuren los factores o criterios cuya ponderacion ha
conducido a determinar cuales son los servicios minimos, sin que sean suficientes
indicaciones genéricas, aplicables a cualquier conflicto, de las que no es posible
deducir cuales son los elementos valorados por aquella autoridad pues en definitiva,
han de explicitarse, siquiera sea sucintamente, los criterios seguidos para fijar el
nivel de tales servicios, de forma que por los Tribunales, en su caso, y en su
momento, se pueda fiscalizar la adecuacion de las medidas adoptadas (por todas,
STC 53/1986, fundamentos juridicos 6.° y 7.°; también STC 26/1981, fundamentos
juridicos 14 'y 15; STC 51/1986, fundamento juridico 4.°; STC 27/1989, fundamentos
juridicos 4.°y 5.°).

d) En las huelgas que se produzcan en servicios esenciales de la comunidad
debe existir proporcion entre los sacrificios que se impongan a los huelguistas y los
que padezcan los usuarios de aquéllos (STC 26/1981, fundamento juridico 15). EIl
mantenimiento de los servicios (STC 33/1981, fundamento juridico 4.°), no puede
significar en principio el funcionamiento normal del servicio (SSTC 51/1986,
fundamento juridico 5.°; 53/1986, fundamento juridico 3.°) y el interés de la
comunidad debe ser perturbado por la huelga sélo hasta extremos razonables (STC
51/1986, fundamento juridico 5.°).

e) En fin, procede destacar lo sefialado por el Tribunal Constitucional en STC
183/2006, de 19 de junio, que en su fundamento juridico 6° se expresa en los
siguientes términos: “Por otra parte, debe significarse que la norma preconstitucional
que todavia en el momento actual sigue utilizandose como base para el
establecimiento por la autoridad gubernativa de las limitaciones del concreto
ejercicio del derecho de huelga en garantia del mantenimiento de los servicios
esenciales, esto es, el articulo 10.2 Real Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo, sobre
relaciones de trabajo, establece elementos de rigor no siempre debidamente
atendidos y, desde luego, no respetados en este caso. En efecto, el supuesto de
hecho en que pueden imponerse medidas limitadoras se compone de dos
elementos: uno, la calificacion del servicio (“servicios publicos o de reconocida e
inaplazable necesidad”) y otro, de -caracter -circunstancial (“y concurran
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circunstancias de especial gravedad”), que debe concurrir en ambos téerminos de la
alternativa del primer elemento. No basta asi con la calificacion del servicio para
justificar las medidas limitativas, sino que éstas, en su caso, deben ajustarse a las
circunstancias, que deben ser no sblo graves sino de especial gravedad (en este
sentido el FJ 18 de la STC 11/1981 tempranamente advirtié que, “en algun sentido,
el articulo 10 del Real Decreto-ley 17/77 es mas estricto que el articulo 28.2 de la
Constitucion)” ».

«B) De esta Sala:

a) La esencialidad del servicio solo sera en aquellos casos en que la satisfaccion
de los intereses afectados exija el mantenimiento del servicio, en la medida y con la
intensidad en que efectivamente lo exija, puesto que los servicios esenciales no son
dafiados o puestos en peligro por cualquier situacion de huelga, siendo necesario
examinar en cada caso las circunstancias concurrentes en la misma (sentencias de
20 de febrero de 1998 y 28 de octubre de 2003).

b) Es reiterada la jurisprudencia al exigir, respecto de la fijacion de los servicios
minimos, la expresion de los criterios objetivos en funcion de los cuales se procede a
su fijacioén, puesto que la causalizacion o motivacion de los servicios esenciales y de
los servicios minimos en cuanto que éstos implican limites al ejercicio de un derecho
fundamental se hace precisa, debiendo referirse la motivacion a los niveles
conceptuales de servicios esenciales, de servicios minimos y de efectivos
personales precisos para el desemperio de estos udltimos, ofreciendo una
fundamentacion razonada (por todas, las SSTS, 32 72 de 29 de junio de 2005, 19 de
enero, 26 de marzo y 30 de abril de 2007, 21 de enero de 2008 y 28 de septiembre
de 2009).

¢) Complementando esa exposicion, la sentencia de esta Sala de 15 de enero de
2007 (casacion 7145/02) perfila el alcance de la exigencia de motivaciéon en las
resoluciones que fijan los servicios minimos sefialando que “no basta para satisfacer
las exigencias constitucionales con manifestar ante quienes convocan una huelga
qué servicios considera la Administracion que han de ser garantizados y el personal
llamado a prestarlos. La concrecion que exige la jurisprudencia significa que han de
exponerse los criterios en virtud de los cuales se ha llegado a identificar tales
servicios como esenciales y a determinar quiénes han de asegurarlos a la luz de las
circunstancias singulares de la convocatoria de que se trate. Son, precisamente,
esos los datos relevantes para examinar si se ha observado la necesaria proporcion
entre el sacrificio que comportan para el derecho de los trabajadores y los bienes o
intereses que han de salvaguardar” ».

7.- La aplicacion de los criterios jurisprudenciales expuestos al caso
controvertido, conduce a la estimacion del recurso jurisdiccional. Pues aunque en la
parte expositiva de la resolucién administrativa impugnada se trata de justificar los
servicios minimos fijados en su parte dispositiva, para la prestacion de los servicios
esenciales de transporte ferroviario en todo el ambito de las competencias de la
Administracion General del Estado durante la jornada de huelga convocada, que
podian resultar afectados por la misma, sin embargo, la resolucién de referencia no
llega a concretar los motivos por los cuales las medidas adoptadas se establecen en
los términos y porcentajes resefnados en dicha parte dispositiva, y no en otros,
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dentro de los posibles, en detrimento del principio general relativo a la motivacién de
los actos administrativos [art. 35, Ley 39/2015, de 1 de octubre], maxime cuando
aquellos restringen un derecho fundamental que, de por si, exige que la limitacion
propuesta al derecho fundamental resulte adecuada al fin perseguido de proteccién
del servicio publico, ponderacion especifica que no consta concretada
suficientemente en la resolucion recurrida, tal y como ya aprecio esta Sala en la
referida sentencia de 21 de enero de 2019 [Procedimiento: DD FF 4/2018].

Pues en la parte expositiva de la resolucién administrativa impugnada,
después de resefiar la normativa de aplicacion para la fijacion de servicios minimos
[CE; Ley 38/2015; Ley 40/2015; RD-L 17/1977], asi como las normas rectoras de la
competencia del 6rgano administrativo a quien corresponde cuya aplicacién [RD
362/2017, en relacion con el RD 424/2016], viene a ponerse de manifiesto que:

« (...) El servicio de transporte de viajeros por ferrocarril que presta RENFE
Viajeros debe considerarse un servicio esencial para la comunidad, ya que su
interrupcion afectaria a bienes y derechos constitucionalmente protegidos, entre
otros, el derecho a la libre circulacion por el territorio nacional reconocido en el
articulo 19 de la Constitucion en conexion con el derecho al trabajo (art. 35 de la
CE). Es por ello, por lo que deben establecerse las medidas necesarias para
mantener los servicios esenciales, teniendo en cuenta que esta restriccion debe ser
justificada y proporcional con el derecho de huelga, reconocido en el articulo 28.2 de
la Constitucion».

«La huelga se convoca durante un dia laborable, afectando tanto a los servicios
de cercanias como a los de media distancia y de larga distancia. Por un lado, se
producen numerosos desplazamientos desde los nucleos periféricos a la capital y
viceversa, siendo imprescindible garantizar el transporte de viajeros de cercanias
durante las franjas horarias de maxima intensidad, consideradas horas punta, como
durante el resto del dia. Si se paralizase o restringiese en exceso el servicio de
cercanias, se ralentizarian las carreteras de acceso a las ciudades (...) Asimismo se
produciria una importante saturacion de viajeros en las estaciones (...) Por otra
parte, en caso de no establecerse los correspondientes servicios minimos en
servicios de media distancia y de larga distancia podria ocasionarse un especial
trastorno a los usuarios de RENFE, ya que, a pesar de la existencia de otros medios
de transporte, no todos los trayectos quedan cubiertos, afectando fundamentalmente
y de manera especial a las personas que no dispongan de vehiculo propio o de otros
medios de transporte, asi como a las personas mayores y a las personas con
movilidad reducida (...) La huelga repercute también en el servicio de transporte
ferroviario de mercancias, ya que de no asegurarse su continuidad, no podrian
alcanzar sus destinos finales en periodos habiles productivos (...) De los
argumentos anteriores se concluye que, de no determinarse los servicios minimos
para obviar las dificultades anteriormente resefiadas, el ejercicio del derecho de
huelga originaria un dafio superior e innecesario para los ciudadanos al que
padecerian en otras circunstancias (...)».

«En el anexo se indican los porcentajes de trenes establecidos para los
diferentes servicios de transporte ferroviario, asi como la relacion de trenes de Alta
Velocidad/Larga Distancia, Media Distancia y Mercancias que deben circular. En
trenes de cercanias se establece en funcién de los diferentes nucleos, lineas y
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franjas horarias, variando el porcentaje entre un maximo del 75% en horario punta y
un maximo del 50% del servicio habitual en el resto del dia. En trenes de Media
Distancia se establece el 65% de los servicios habituales; en los de Alta
Velocidad/Larga Distancia, el 72%. Con respecto a los trenes de mercancias, se
establece un porcentaje del 25% del servicio habitual. Se han determinado también
servicios minimos para trabajadores en centros de informacién y gestion, y en
estaciones (...) Asimismo, es necesario supervisar desde los centros de gestion la
correcta prestacion de los servicios de transportes, que consiste fundamentalmente
en el seguimiento de la ejecucion de los traficos de viajeros y mercancias, tanto en
el plano del personal como del material (...)».

Con lo cual, la resolucion anotada se limitaba a hacer unas consideraciones
genéricas sobre la esencialidad de los servicios publicos afectados y sobre la
afectacion de los mismos por razon de la huelga convocada, pero sin ofrecer una
motivacion suficiente sobre la fijacion, como servicios minimos, de los porcentajes
sefalados en su anexo, segun tipos de trenes, tal y como ponen de manifiesto en
sus escritos de alegaciones tanto la organizacion sindical demandante como el
Ministerio Fiscal, conculcando de ese modo las exigencias de motivaciéon y de
proporcionalidad a que debe atenerse la fijacibn de tales servicios minimos,
conforme a lo hasta aqui expuesto. Sin que las objeciones que, singularmente en el
plano de los hechos, plantean la Abogacia del Estado y la representacion procesal
de RENFE Operadora en sus alegaciones, sirvan tampoco para tener por justificada
la fijacion de servicios minimos hecha en la resolucion impugnada.

CUARTO: Sobre la resolucion del recurso contencioso-administrativo planteado.
Costas procesales. Medios de impugnacion de la sentencia.

1.- Por todo lo expuesto, procede la estimacion del recurso jurisdiccional
planteado, al incurrir la actuacién administrativa a que el mismo se contrae en
infraccion del ordenamiento juridico, que comporta la vulneracion de derechos
susceptibles de amparo [art. 121.2, Ley 29/1998] y al ser, por tanto, dicha actuacion
contraria a Derecho [art. 70.1, idem].

2.- Y ello, con imposicion a la Administracion demandada de las costas
procesales causadas en esta instancia [art. 139.1 de la Ley Jurisdiccional,
modificado por el art. 3.11 de la Ley 37/2011, de 10 de octubre].

3.- La sentencia que ahora se pronuncia es susceptible de recurso de
casacion [art. 86, apartados 1, de la Ley Jurisdiccional].

Vistos los preceptos legales citados y demas normas de general y pertinente
aplicacion,

FALLAMOS
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PRIMERO.- Estimamos el recurso contencioso-administrativo num. 5/2018,
tramitado por el Procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales de
la persona e interpuesto por la Procuradora de los Tribunales D2. Isabel Cafiedo
Vega, en nombre y representacion de la CONFEDERACION SINDICAL DE
COMISIONES OBRERAS, contra la mencionada Resoluciéon por la que se
determinan los servicios minimos de caracter obligatorio para asegurar la prestaciéon
de los servicios esenciales de transporte ferroviario, dictada por el Secretario de
Estado de Infraestructuras, Transporte y Vivienda con fecha de 27 de febrero de
2018. Y, en consecuencia, anulamos la mencionada resoluciéon administrativa,
por no encontrarse ajustada a Derecho.

SEGUNDO.- Con imposicion, a la Administracion demandada, de las costas
procesales causadas en esta instancia.

TERCERO.- Notifiquese esta Sentencia a las partes personadas, con la
indicacion de que contra la misma puede prepararse recurso de casacion ante esta
Seccion, en el plazo de 30 dias a contar desde el siguiente al de su notificacion y
para ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo. En el escrito de preparacion debera
acreditarse el cumplimiento de los requisitos establecidos en el art. 89.2 de la Ley
Jurisdiccional, justificando el interés casacional objetivo que presenta.

Asi por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos
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