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INCENTIVOS AEROPORTUARIOS AL
ESTABLECIMIENTO DE COMPANIAS AEREAS. EL CASO

CHARLEROI'

Rafael Arino Sdnchez’

RESUMEN: Expone el autor los nuevos lineamientos del negocio del transporte
aéreo en Europa, catalogado como por él como “inseguro”. Parte exponiendo la clasificacidn
de los aeropuertos en el modelo europeo y luego introduce los criterios y efectos en la materia
que han sido establecidos por la decision del “Caso Charleroi”, en especial, en lo referente a
los servicios y actividades que prestan los aeropuertos, en el sistema financiamiento de los
mismos y la ayuda piiblica del Estado a las comparitas privadas para la operacion de los
aeropuertos, cudndo se efectia y para qué finalidades.

l. EL NUEVO NEGOCIO AEREO

Cualquier escuela de negocios que se
precie expondrd el caso de una compaiifa aérea
como el paradigmdtico de negocio voldtil. En
efecto, habitualmente se dice que son cuatro
los factores que determinan la volatilidad de
un negocio’; en el negocio aéreo, estos cuatro
factores juegan contra la estabilidad:

1. Las barreras de entrada se limitan al cos-
te financiero de la obtencién de los activos (las
aeronaves), habitualmente por medio de leasing,.
2. Lasbarreras de salida no son significati-
vas pues no existen costes hundidos (basta con
enajenar la aeronave).

3. La dependencia de proveedores (prin-
cipalmente combustible y acronaves) es total,
con el agravante de que el agotamiento paula-
tino de las reservas petroliferas lleva al consi-
guiente aumento del precio del petréleo y los
suministradores de aeronaves se limitan a sélo
dos (BOEING y AIRBUS). Por si lo anterior
no fuera suficiente, intrinsecamente también
existe un riesgo considerable por razén de la
tradicional fortaleza sindical en el sector.

4. Finalmente, la fidelizacién de la clien-
tela se consegufa antiguamente por el mono-
polio que ejercian las tradicionales compafifas
de bandera, lo que en Europa, desde la culmi-
nacién del tercer paquete de medidas
liberalizadoras*en 1993, ha desaparecido. Hoy

1 Ponencia presentada en el Primer Congreso Iberoamericano de Regulacién Econémica, Santiago, noviembre
de 2005.

2 Profesor de Derecho Administrativo de la Universidad Auténoma de Madrid.

3 Simplificando su enunciado: 1) barreras de entrada para la instalacién de la empresa, 2) barreras de salida, 3)

dependencia de factores extrinsecos (proveedores) e intrinsecos (paz laboral entre otros) y 4) fidelizacién de la clien-

tela.

4 Como es sabido, han sido tres los paquetes de medidas liberalizadoras introducidas en la U.E. para el

transporte aéreo: 1 El primero, en 1987, limit6 el derecho de los Gobiernos de los Estados Miembros a limitar las

tarifas, y permitié compartir asientos a las compafifas que habian firmado convenios bilaterales; 2 El segundo, en
(Continda nota)
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en dia la clientela valora principalmente el pre-
cio (que han bajado, y mucho), sin perjuicio
de las acciones de las compafifas encaminadas
a lograr una cierta fidelizacién’. Ello supone
que, tan pronto como una compaififa detecta
una linea rentable, intentard —y conseguird—
penetrar en el mercado, bien de modo directo
en el acropuerto mds cercano (estrategia con-
vencional) bien de modo indirecto en un aero-
puerto préximo (estrategia de las compafifas
de bajo coste).

Aun asi y todo, lo cierto es que los da-
tos demuestran que la aparente inseguridad del
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negocio corre pareja con su desenfrenado in-
cremento® . Ello propicia constantes movimien-
tos de reorganizacién de las compafifas aéreas.
En este contexto, y con motivo de la liberali-
zacién del transporte aéreo, la U.E. aprobé ayu-
das estatales a las tradicionales compaiias de
bandera considerdndolos como ayuda tnica a
la reestructuracién [one time-last time], una
suerte de Costes para la Transicién a la Com-
petencia (CTCs)” que ha tenido su continui-
dad en un proceso de alianzas entre compa-
fifas encaminada a mejorar la relacién de cos-
tes®. Y es que podemos afirmar como dato cier-

Continuacion nota 4

1990, extiende a todos los paises de la U.E. la 3* y 4 libertad del Convenio de Chicago de 1944 (libertad de
desembarcar y embarcar pasajeros procedentes o con destino al pafs del transportista); 3 El dltimo, en 1993, liberali-
za el servicio de cabotaje permitiendo asi a compafiias aéreas comunitarias operar en el trafico interior de pafses de
la U.E. distintos al suyo.

Hoy en dia la liberalizacién es total. EI Reglamento 2408/92 del Consejo ha abierto todas las rutas de la U.E. a
cualquier compafifa con licencia comunitaria; el Reglamento 95/93 obliga a reservar el 50% de franjas horarias
ofertadas a nuevos participantes en el mercado y, actualmente, se estan preparando por la Comisién una serie de
propuesta concretas que determinen mecanismos de mercado para la asignacién de franjas horarias a fin de mejorar
la movilidad en los aeropuertos saturados; por su parte, el Reglamento 2409/92 del Consejo suprime la aprobacion
administrativa de las tarifas, de modo que hoy en dia basta con que una compaiia notifique con 48 horas de antela-
cién la tarifa que va a implantar a la autoridad competente (sin perjuicio de mecanismos excepcionales de control
por parte de la autoridad, vgr. en caso de saturacién de aeropuertos no se permitira incrementar tarifas o en caso de
que las companias operen a pérdida no se les permitird reducirlas).

5 Por ejemplo, programas de puntos para conseguir vuelos gratuitos en una misma compaiiia, publicidad sobre
la seguridad de una determinada compaiia, etc.

6 Como recoge el Libro Blanco de la Comisién Europea “La politica europea de transportes en el horizonte del
2010, la hora de la verdad...”: “[...] el trafico expresado en pasajeros/kilémetros, ha aumentado una medida del 7,4%
cada afo desde 1980, mientras que el tréfico en los aeropuertos de los Quince se ha quintuplicado desde 1970. Casi
25.000 aviones se cruzan cada dia en el cielo europeo y, si se conservasen las tendencias de crecimiento del trafico,
cabe esperar una duplicacién cada 10 o 14 afios.”

En EE.UU., a pesar de todos los males acumulados en los Gltimos afios (atentados del 11 de septiembre, estallido
de la burbuja tecnolégica, guerra de Irak, epidemia asidtica, etc.), lo cierto es que en septiembre de 2005 el
mercado americano observé un repunte sensible hasta lograr una ocupacién del 80%. Asi, American Airlines, la
N° 1 del ranking por volumen de pasajeros, consiguié ganar 58 millones de délares —el primer beneficio neto en
cinco anos.

7 La teorfa sobre los CTCs ha sido desarrollada por nuestra mejor doctrina. Vid. ARINO ORTIZ “Principios de
Derecho Publico Econémico, Modelo de Estado, Gestién Pdblica, Regulacién Econémica”. Ill Edicion, Comares,
2004, Leccién Vigesimoquinta Regimenes Transitorios: los CTCs, paginas 1045 y siguientes. En la edicién peruana del
libro (Principios de Derecho Publico Econémico, ARINO Y ASOCIADOS y ARA Editores, 2004) son las paginas 1019
y siguientes. Sin embargo, el capitulo de los CTCs no se incluyé en la edicién colombiana (Universidad Externado de
Colombia, 2003)

8 Entre las alianzas mds recientes pueden cifrarse las de Air France/Alitalia, Lufthansa/Austrian Airlines o
Iberia/British Airways. En efecto, la toma de una decisién de redimensionamiento es muy compleja. En rigor, la
compaiifa puede aprovechar la ayuda estatal para afrontar un redimensionamiento profundo, pero ello supone
resignarse a la pérdida de cuota de mercado. Prudentemente, la compafifa pensara que es capaz de soportar el
acoso de los nuevos competidores y mantener determinadas rutas, de manera que aprovechara las ayudas para
eludir la lineas que son claramente no rentables, pero intentarda mantener buena parte de las dudosas. A la larga,
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to que las compafifas tradicionales se encuen-
tran actualmente sobredimensionadas’.

A la vista de todo cuanto llevamos ex-
puesto podemos extraer una serie de conclu-
siones claras que nos servirdn para centrarnos
en el punto que se pretende analizar en esta
exposicion, a saber:

1. El negocio aéreo es un negocio insegu-
ro, a la par que creciente.

2. Las tradicionales compaififas de bande-
ra se encuentran sobredimensionadas y estdn
afrontando complejos procesos de redimensio-
namiento de su negocio a base de abandono
de determinadas lineas de negocio y alianzas
con otras compafifas tradicionales para abara-
tar costes.

3. Elnicho de mercado que las compaiiias
de bandera dejan sin cubrir va a ser objeto de
deseo para los nuevos operadores.

Llegados a este punto el lector observa-
rd que llevamos unas pdginas hablando del “ne-
gocio aéreo” y, sin embargo, nos estamos cen-
trando tnicamente en un actor, la compaifia
aérea. Pero existe un segundo actor que debe

Incentivos aeroportuarios al establecimiento de companias aéreas

tenerse en cuenta en tanto que su linea de ne-
gocio gravita sobre el mismo objeto que el de
la compaiifa (viajeros y mercancias). Me refie-
ro, claro estd, a los aeropuertos.

La infraestructura acroportuaria puede
enfocar su negocio como un mero mecanismo
de respuesta, actuando a requerimiento de de-
manda, de manera que incrementa su oferta
s6lo cuando el mercado, naturalmente, lo exi-
ge. Es el modelo “Hub”, el de los grandes aero-
puertos internacionales; aqui el enemigo no es
la ausencia de tréfico, sino su congestién. Sin
embargo, juntamente con estos acropuertos,
existen otros mucho mds pequefios que se en-
cuentran en el polo opuesto por cuanto admi-
ten holgadamente un mayor incremento de
trafico; digamos que los primeros pueden “mo-
rir de éxito” frente a los segundos que pueden
llegar al “suicidio por inanicién”.

Evidentemente, los mecanismos de res-
puesta de los primeros son pasivos (dependen,
como decfamos, de la demanda que natural-
mente se produce). Pero para los segundos, la
pasividad supone condena a la mendicidad de
la subvencién o de las llamadas “obligaciones
de servicio publico™; si de verdad quieren

Continuacion nota 8

esta decisién puede revelarse equivocada de modo que sentira la necesidad de aliarse con otras compaiifas para
compartir Iineas y asi abaratar costes.

En EE.UU., por su parte, las compafifas estan acudiendo al capitulo Il de la legislacion de quiebras para pedir la
suspension de pagos en tanto acometen su proceso de reestructuracién. En la actualidad, de las 7 compariias mas
grandes por volumen de viajeros, cuatro (United Airlines, Delta Airlines, Northwest Airlines y US Airways) estan en
régimen de suspensién de pagos. Las tltimas en entrar en este grupo, el pasado 15 de septiembre, han sido Delta
Airlines (la N° 2 del ranking, con mds de 86 millones de pasajeros anuales y pérdidas de 5.198 millones de délares en
2004, frente a los 773 millones de pérdidas de 2003) y Northwest Airlines (la 6%, con mas de 56 millones de pasajeros
y 862 millones de pérdidas en 2004, aunque en 2003 obtuvo 248 millones de beneficio).

9 En septiembre de 2005, Merry Lynch calculaba que existian entre 100 y 200 aparatos de mas sobrevolando
las ciudades norteamericanas. Unido todo ello a una obsolescencia relativa de las aeronaves, al endeudamiento del
sector, los costes laborales dentro de unos sindicatos tradicionalmente fuertes y unos costes estructurales sobrecogedores,
resulta l6gico que los movimientos en el sector sean notables.

10 La teorfa del nuevo servicio publico (vid. nuevamente ARINO en Principios de Derecho Pdblico Econémico,
paginas 599 y siguientes) sostiene la muerte del servicio piblico tradicional, sustentado por el Estado, en la medida
en que en un pafs desarrollado el propio mercado es capaz de dar respuesta a la demanda de los servicios esenciales
a precios mas razonables. Sin embargo, admite que existen determinados nichos que no serian naturalmente atendi-
dos por el mercado por su ausencia de rentabilidad (vgr. resulta rentable el negocio de telecomunicaciones en una
metrépoli, pero dicho negocio es claramente no rentable en una poblacién de alta montafia). Pues bien, el servicio
publico no puede liberalizarse sin atender, ademds, al negocio no rentable. En ayuda de ello surge el concepto de
“servicio publico universal” (derecho de todos a obtener las prestaciones del servicio en condiciones de igualdad y
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maximizar beneficios han de salir a la caza y
captura de lineas de negocio, lo que les obliga
a atraer a las compaiifas. En tal caso, la tenta-
cién de incentivar econémicamente a las com-
paiifas que se instalen en el aeropuerto es gran-
de (I6gico, pues es su tnico medio de atrac-
cién); pero la frontera que separa el incentivo
legal y la infraccién del derecho de la compe-
tencia es muy delgada. Un sistema juridico efi-
caz debe estimular este tipo de actitudes
incentivadoras de los acropuertos, a la par que
poner limites a las mismas puesto que, en el
momento en que la ayuda llega una compaifa
aérea, el acropuerto regional que la otorgd no
puede asegurar que dicha ayuda se limite al
dmbito regional de actuacién para el que se
concedié. Lo normal serd que la ayuda benefi-
cie a la compafifa en su conjunto y que, en
consecuencia, incida en su competencia frente
a otras compaffas en todo el mundo''.

El objeto de esta ponencia es explicar y
comentar los limites establecidos por la U.E.
en su Comunicacién de 6-9-2005'% para ello,
resulta necesario determinar antes una clasifi-
cacién de los diferentes tipos de aeropuertos
que nos sirva como punto de partida. Ello se
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debe a que la actitud “pasiva” de un gran aero-
puerto a la hora de incentivar a las companias'
no es un modelo de conducta: es una obliga-
cién juridica. Claro que el limite entre aero-
puerto grande y aeropuerto pequefio es difu-
so. Vamos a profundizar sobre ello.

ll.  CLASIFICACION DE LOS AERO-
PUERTOS

La concepcién del aeropuerto como
mero suministrador de las infraestructuras ne-
cesarias para el transporte aéreo ha quedado
superada. Hoy en dia un aeropuerto es tam-
bién un proveedor eficaz de servicios comer-
ciales; mds ain, podemos afirmar sin riesgo a
error que el éxito de un aeropuerto es directa-
mente proporcional a su eficacia como pro-
veedor comercial.

Ahora bien, el paso de mero suminis-
trador de las infraestructuras a proveedor de
servicios es algo que sélo se produce en aque-
llos aeropuertos que asumen su vocacién co-
mercial, es decir, aquellos que estdn dispuestos
a iniciar la carrera para lograr el umbral de
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con un precio asequible, independientemente de la rentabilidad que ello suponga para el prestador) juntamente con
diversos mecanismos juridicos que dan la respuesta adecuada a dicha finalidad.

Pues bien, de entre esos mecanismos, la U.E., en el Reglamento 2408/92 del Consejo, impone a los operadores
titulares de rutas rentables la carga de rutas de cardcter obligatorio a regiones aisladas o alejadas de los grandes
nicleos de poblacién, garantizando —a cambio— el monopolio de la ruta por un periodo de tres afios. A este mecanis-
mo que obliga a atender rutas de cardcter no rentable por motivos de estabilidad socioeconémica y de desarrollo
regional se le denomina “obligacién de servicio publico”.

11 Piénsese, por ejemplo, en la ayuda a la formacién de pilotos (que fue una de las otorgadas por el aeropuerto
de Charleroi, como luego veremos) ;quién puede asegurar que dichos pilotos se limitaran a volar en lineas proceden-
tes o con destino en el aeropuerto concedente de la ayuda? Tan pronto como la compaiiia utilice a un piloto formado
en dicho programa de ayudas para una linea diferente estaria adquiriendo una ventaja competitiva frente a compa-
fifas que se encuentran operando en otros lugares del mundo.

12 “Directrices comunitarias sobre la financiacién de los aeropuertos y las ayudas estatales a la puesta en
marcha para las compafifas aéreas que operan a partir de aeropuertos regionales.”

13 Entiéndase que los términos “activo” y “pasivo” no se emplean con cardcter absoluto. Es normal, y esta
plenamente admitido, que los grandes aeropuertos ofrezcan algunos incentivos a las aerolineas que operan desde
ellos (vgr. descuentos en tarifas por servicios) para que de este modo el incremento de operacién de la compaiifa le
sea atractivo. Pero no es eso de lo que estamos hablando ahora. Lo que en esta ponencia examinamos es algo mucho
mas profundo como son las ayudas que inciten a una compaiia aérea a tomar un aeropuerto como base de operacio-
nes. No se trata de premiar el incremento de actividad, sino de incentivar el establecimiento de la compafiia.
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rentabilidad que, parala U.E,, se alcanzaen 1,5
millones de pasajeros/afio'#, aunque existen otros
estudios que la cifran en 1 millén e incluso en
500.000 pasajeros, en funcién de los paises y
manera en que se organizan los acropuertos®.
Debe tenerse en cuenta que en la U.E. los 7
mayores acropuertos representaban a finales de
2003 el 32% de todo el tréfico de la U.E. y los
23 mayores, todos juntos, el 62%; al punto que
de los 403 aeropuertos de la U.E. un 70% ha-
bian tenido a finales de 2002 menos de un mi-
116n de pasajeros/afio’®. Ello significa que la gran
mayorfa de los acropuertos de la U.E. se esta-
blecen por motivos regionales o socioeconé-
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micos, no con criterios de mercado o rentabili-
dad. Y, de entre aquellos que alcanzan su um-
bral de rentabilidad, algunos siguen creciendo
hasta convertirse en un nudo aeroportuario
(“Hub”) o plataforma internacional, mientras
que otros se acoplan a su nueva dimensién para
competir dentro de ella sin asumir el gran salto
que supone el trdnsito a la internacionalidad.

A partir de estos datos, una primera cla-
sificacién clara entre aeropuertos distinguirfa
los hubs (acropuertos internacionales) de los
aeropuertos regionales, siendo asi que sus prin-
cipales caracteristicas podrfan resumirse en el
siguiente cuadro:

HUB AEROPUERTO REGIONAL
OPERADORES Disponen de una compafia Ninguna compaiifa de referencia
de bandera de referencia (salvo incentivos)
UTILIZACION Infraestructura sobreutilizada = Infraestructura infrautilizada
congestién del trifico!”
SERVICIO Riesgo de retrasos En principio, puntualidad. Posibles
retrasos por problemas de un hub.
IMAGEN Buena imagen. Magnificas Déficit de imagen por
conexiones aéreas y terrestres ultraterritorialidad o regién en
conexiones aéreas y terrestres desarrollo con déficit de
infraestructuras terrestres
COMPETIDORES Otros hub Entre s y con otros hub

Evidentemente, para un Hub disponer
de una compafifa de bandera de referencia su-
pone una enorme ventaja, dado que asegura
un flujo de viajeros constante. Por el contra-
rio, el aeropuerto regional viene lastrado por

su déficit de imagen que debe remontar a fin
de atraer a alguna compaiifa que quiera esta-
blecerse en el mismo y asegurar un flujo de
viajeros. A cambio, ofrece el activo de la des-
congestion de la infraestructura, la puntuali-

14 Dictamen del Comité de las Regiones de 2 de julio de 2003, sobre las capacidades aeroportuarias de los

aeropuertos regionales.

15 Paginas 5.33 y 6.11 del estudio de la Universidad de Cranfield de 2002: “Study on competition between

airports and the application of State aid rules” Cranfield University, junio de 2002. El citado estudio demuestra que el
coste unitario del aeropuerto desciende considerablemente a partir de un volumen anual de 500.000 viajeros, y que
se estabiliza alrededor de los 3.000.000. Por este motivo, en determinadas circunstancias, es posible que un aero-
puerto con 500.000 viajeros anuales alcance el umbral de rentabilidad.

16 Vid. parrafo 10 de la Comunicacién de la U.E. de 6 de septiembre de 2005 y su nota a pie de pagina N° 10.

17 De los 50 aeropuertos mas grandes de la U.E., en 2004 la mitad de ellos ya habian alcanzado o se encontra-
ban préximos a alcanzar el grado maximo de congestion.
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dad, y la posibilidad de competir en precios.
Con un adecuado incentivo, de la misma ma-
nera en que una compaififa de bandera puede
ser el cliente principal de un acropuerto en un
hub, una compaiifa de bajo coste puede esta-
blecer su base en un aeropuerto regional.

Incentivos aeroportuarios al establecimiento de companias aéreas

Sin embargo, este punto exige precisar
algo mds en la clasificacién de aeropuertos. Con
datos de 2002, el Comité de las Regiones de la
U.E. realiz6 una quintuple clasificacién de los
aeropuertos de Comunidad de conformidad
con el cuadro que ahora se transcribe:

Categorfa Aeropuertos en la Tréfico en millones Porcentaje de tréfico
U.E. pasajeros/afio sobre el total de la U.E.
A 4 > 25 30%
B 16 10-25 35%
C 15 5-10 14%
D 57 1-5 17%
E 67 0,2-1 4%

El Comité llegé a la conclusién de que
todos los aeropuertos de las categorias D y E
eran regionales y que, dependiendo de las cir-
cunstancias, algunos de la categorfa C también
podian considerarse acropuertos regionales; es
decir, el ndmero clave de volumen anual de pa-

sajeros para establecer la linea divisoria era de
5.000.000. Coincidia con la Decisién N° 1692/
96/CE del Parlamento y del Consejo sobre orien-
taciones comunitarias para el desarrollo de la
red transeuropea de transporte que habia defi-
nido tres categorfas de aeropuertos, a saber:

TIPO DE AEROPUERTO

VOLUMEN PASAJEROS/ANO

De componente internacional

> 5.000.000

De componente comunitario

> 1.000.000 y < 5.000.000

De componente regional

>250.000 y < 1.000.000

En septiembre de 2005 la Comisién asu-
me estos trabajos previos y, a los efectos de las
directrices que permitirdn a los aeropuertos re-
gionales otorgar ayudas para que las compa-

fifas se establezcan en los mismos sin por ello
afectar al derecho de la competencia, conside-
rard finalmente cuatro categorfas de acropuer-
tos, a saber:

CATEGORIA DENOMINACION VOLUMEN MILLS)NES
PASAJEROS/ANO
A Grandes aeropuertos comunitarios > 10
B Acropuertos nacionales 5-10
C Grandes aeropuertos regionales 1-5
D Pequefios acropuertos regionales <1
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La Comisién establecié esta clasifica-
cién en orden a la determinacién mediante co-
municacion de las conclusiones que alcanzé tras
el estudio del caso “Charleroi” para determi-
nar los criterios de ayudas admitidas. Antes de
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A pesar de la cercania a los centros neu-
rdlgicos de Bélgica, la Regién Valona es de las
mas pobres, al punto que figura en el listado
de regiones que pueden acceder a las ayudas
extraordinarias previstas en el articulo 87.3 del

Tratado de la U.E. para el desarrollo regional®.

Se ha calculado que cada nuevo destino
con frecuencia diaria de Ryanair supone del
orden de unos 100.000 viajeros anuales. De
hecho, la compaiia Ryanair se instalé en el ae-
ropuerto de Charleroi en el afio 2002, logran-
do en muy poco tiempo duplicar el ndmero
de pasajeros anuales (vid. gréfico) y una serie
de efectos colaterales en relacién con la insta-

ello, conviene describir el caso “Charleroi”.

lIl.  DECISION DE 12 DE FEBRERO DE
2004. EL CASO “CHARLEROI”

A) EL AEROPUERTO DE CHARLEROI Y LA COM-
PANIA RYANAIR

El acropuerto de Charleroi se encuen-
tra gestionado por una compaiia publica en
régimen de concesién administrativa (Brussels

Sout Charleroi Airport, en adelante BSCA).

lacién de subcontratistas en el acropuerto’.

Volumen pasajeros/afio aeropuerto de Charleroi

Pasajeros

La localidad de Charleroi se encuentra 1800000
ubicada en la Regién Valona, de Bélgica,aunos 00000
escasos 54 km de la capital, Bruselas, y aunos | oee
100 km de otra gran metrdpoli, Lille, segin 800.000
puede verse en el siguiente mapa. 400.000

0
2001 2002 2003 Afio

En realidad, esta extraordinaria renta-
bilidad no es exclusiva de Charleroi, sino que
ha sido la bandera de Ryanair® en sus afios de
expansion. En efecto, Ryanair experimenté una
variacién en su cifra de negocios de menos de
300 millones de euros en el afio 1999 a mds de
840 millones sélo dos afios después; paralela-
mente, los beneficios de la compaiifa refleja-
ban una tendencia similar (pasaron de 57 2 239
millones en el mismo perfodo, llegando a ci-

18 El articulo 87 del Tratado de la U.E. prohibe las ayudas estatales que amenacen la competencia. En el
apartado 2 admite sin discusién las ayudas sociales no discriminatorias, las debidas a desastres naturales y las
correspondientes a la reunificacion alemana. Finalmente, el apartado 3 del citado precepto, en sus letras a) y ¢)
—que son las que ahora importan— establece: “3. Podran considerarse compatibles con el mercado comdn: a) las
ayudas destinadas a favorecer el desarrollo econémico de regiones en las que el nivel de vida sea anormalmente
bajo o en las que exista una grave situacién de subempleo; b) [...]; ¢) las ayudas destinadas a facilitar el desa-
rrollo de determinadas actividades o de determinadas regiones econémicas, siempre que no alteren las condi-
ciones de los intercambios en forma contraria al interés comdn.”

19 La llegada de Ryanair al aeropuerto de Charleroi en 2002 supuso, a lo largo de dicho afio, la instalacién de
una librerfa, la culminacién de un contrato con Coca-cola para instalar maquinas distribuidoras de bebidas, otro
contrato con una compafifa distribuidora de publicidad (Air Terminal Publicity), una tienda de ropa, un proveedor de
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fras de beneficio del 28%), todo ello gracias a
que la ocupacién de sus aeronaves se encon-
traba en torno al 80%, si bien ha ido descen-
diendo en los dltimos afios a medida que se ha
expansionado mds.

B) LAS AYUDAS QUE EL AEROPUERTO DE
CHARLEROI Y LA REGION VALONA OTORGA-
RON A RYANARR EN 2001 Y LA DECISION
DE LA U.E. DE 12 DE FEBRERO DE 2004

El gestor del aeropuerto de Charleroi
(BSCA) y la Regién Valona otorgaron a Ryanair
una serie de ayudas mediante un contrato pri-
vado (no sometido a publicidad en el 4mbito
de la U.E.) de 15 afnos de duracién:

1. Tarifa preferente de aterrizaje de 1 €/via-
jero que embarque (aprox. un 50% de descuen-
to sobre la tarifa publica).

2. Tarifa preferente de asistencia en la esca-
la de 1 €/viajero que embarque (frente alos 8 €
e incluso los 13 € que pagan otras compaiifas).
3. Contribucién de actividades promocio-
nales de 4 €/viajeros que embarque en los si-
guientes 15 afios, sobre un méximo de 26 vue-
los diarios.

4. Incentivos de 160.000 € por cada aper-
tura de linea, para 12 lineas nuevas (esto es,
1.920.000 €); esto incluye 768.000 € de reem-
bolsos para la formacién de pilotos y 250.000 €
de gastos de hotel.

Incentivos aeroportuarios al establecimiento de companias aéreas

Denunciado el contrato por otras com-
panfas aéreas, la Comisién hubo de tomar una
decisién (Decisién de 12 de febrero de 2004)
acerca de si BSCA y la Regién Valona se estaban
comportando, o no, conforme al principio de
inversor privado. De acuerdo con la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia de la U.E., el ar-
ticulo 87.1 del Tratado de la U.E. que prohibe
las ayudas de Estado no es de aplicacién cuan-
do los entes publicos se comportan como ver-
daderos inversores privados en un mercado,
guiados por la misma perspectiva de rentabili-
dad a largo plazo. Ello obligaba a ponerse en la
posicién de BSCA y determinar el riesgo del
mercado afectado, el coste de capital, los datos
que tenfa la empresa cuando adoptd la decision
y los riesgos de la operacién. En particular, debe
analizarse que la empresa publica no pueda be-
neficiarse de ventajas que le ofrezca su estatuto
publico (vgr. ausencia de riesgo de quiebra, o
acceso a una financiacién mds ficil). Finalmen-
te, es importante tener en cuenta que la Deci-
sién tenfa que tomarse con los datos de 2001,
sin consideracién a la situacién de 2004, tres
afios después, que es cuando la Decisién se pro-
duce (y era dificil abstraerse de los datos poste-
riores, pues demostraban que el aeropuerto de
Charleroi habia experimentado un crecimiento
espectacular, que continuarfa en lo sucesivo hasta
alcanzar los 2.000.000 de viajeros en 2005, cuan-
do antes de la entrada de Ryanair se encontraba
en torno a los 800.000 viajeros).

Continuacion notas 19-20

conexiones de Internet, una empresa de alquiler de coches Budget, una agencia bancaria de Dexia, una oficina
bancaria y la renegociacion por parte del aeropuerto de las comisiones de diversas concesiones (cafeteria, alquiler de
vehiculos, autobuses a Bruselas y suministro de combustible a los aviones).

20 Y también del resto de companias aéreas de bajo coste. En términos generales, el peso de estas compafias en

el sector aéreo era del 3,1% en 1998. Pero en 2003 habian llegado ya a un 11,3% de cuota de mercado. Datos
tomados en términos generales, insistimos, porque si los examinamos en los paises que por razones de ubicacion
(Reino Unido e Irlanda) o de actividad (Bélgica-Bruselas) mds utilizan el transporte aéreo, llegamos a cifras de hasta
el 30% para el Reino Unido e Irlanda o del 25% para Bélgica. Ello supone que el resto de Estados miembros de la U.E.
se encuentran por debajo de un 10%, salvo los Paises Bajos que han alcanzado un 12%. Para que estas cifras sean
posibles, la capacidad ofrecida por las compaiifas de bajo coste se ha multiplicado por 5 en el periodo 1989-2002,
con un aumento medio del 40% anual.



Revista de Derecho Administrativo Econémico N° 17, pags. 89 - 102 [2006]

Rafael Arifio Sanchez

Pues bien, analizado el caso, la Comi-
sion llegé a la conclusién de que las autorida-
des publicas no se habfan comportado como
inversores privados?!, de modo que se negé a
aplicar el principio de inversor privado. Al
mismo tiempo, considerd las peculiaridades de
la Regién Valona y del acropuerto de Charleroi
desde la perspectiva del articulo 87.3 del Tra-
tado de la U.E. a fin de examinar si el precepto
permitfa admitir las ayudas; aqui el resultado
fue dudoso, por cuanto que las ayudas permi-
tidas por el articulo 87.3 del Tratado son ayu-
das ala inversién mientras que las ayudas otor-
gadas a Ryanair eran ayudas a la explotacién®
las cuales sélo se admiten en casos excepciona-
les®; ocurrfa, no obstante, que la Regién Valona
estaba explicitamente declarada como
desfavorecida.

Con independencia de que el articulo
87.3 del Tratado de la U.E. podia servir para
permitir algunas ayudas en el aeropuerto de
Charleroi, la Comisién deseaba establecer las
reglas que permitieran a otros aeropuertos re-
gionales, atin no establecidos en una regién
desfavorecida, otorgar ayudas al establecimien-
to de compaifas aéreas de bajo coste. Desde
esta perspectiva, la Comisién llegé a la con-
clusién de que un aeropuerto regional dificil-
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mente podrd competir con un Hub de no
incentivar econémicamente el establecimien-
to de compafifas aéreas, motivo por el cual
adopté un enfoque mds amplio, teniendo en
cuenta la concepcién de las infraestructuras
aeroportuarias como infraestructuras “en red”,
de manera que el desarrollo de los acropuertos
regionales no sélo suponfa un desarrollo regio-
nal (en nuestro caso, de la Region Valona), sino
también una descongestién global del trifico
aéreo en regiones periféricas (como Bruselas).
Con ello, se lograba obtener la utilizacién de
infraestructuras acroportuarias infrautilizadas,
a la par que liberaba la saturacién de un Hub
y, asi las cosas, consideré que no se hablaba
tanto de ayudas a la explotacién como de ayu-
das al lanzamiento de nuevas conexiones aé-
reas y de mejora de la utilizacién de los aero-
puertos.

En el fondo, la Comisién estaba apli-
cando la doctrina del articulo 86.2 del Tratado
de la U.E., segtin el cual:

“2. Las empresas encargadas de la ges-
tién de servicios de interés econémico gene-
ral o que tengan el cardcter de monopolio fis-
cal quedardn sometidas a las normas del pre-
sente Tratado, en especial, a las normas sobre
la competencia, en la medida en que la apli-

21 Del profundo analisis realizado por la Comisién resultaron diversos “vacios” en el plan de negocios de BSCA.

Por ejemplo, supuso incorrectamente que el éxito de Ryanair atraeria a diversas compafiias de bandera, atin cuando
estas no percibirian ayudas de ningtn tipo (lo que era mucho suponer). Se aproveché de sus relaciones con la Region
Valona para suponer que, en el futuro, obtendria compensaciones con cargo a diversas aportaciones que el aeropuer-
to daba a la Region Valona por materia de medio ambiente (lo que, efectivamente, sucedié seis meses después; pero,
como afirma la Comisién, un inversor privado no habria considerado esa ventaja sin una garantia piblica en el
momento de tomar la decision, garantia que no existia). También se aproveché de que la Regién Valona subvenciona-
ba el servicio de extincién de incendios del aeropuerto. Finalmente, las ayudas a la comercializacién por importe de
6 millones de euros, sencillamente, no se tomaron en cuenta en el plan de negocio de BSCA.

En resumen, la Comisién llegé a la conclusién de que BSCA, de haberse comportado como un verdadero inversor
privado, se exponia a riesgos de mds de 35 millones de euros de pérdidas en sélo 10 afios, lo que anulaba el beneficio
que el plan de negocios exponfa.

22 Recordemos que las ayudas del articulo 87.3 letras a) y c) se derivan de la pobreza de la regién. Asi las cosas,
se entiende que esas ayudas son admisibles cuando se trata de inversiones, que aprovecharan a una gran cantidad de
operadores. Pero no son admisibles cuando se trata de ayudas que aprovechan a una tnica compaifia (en este caso
Ryanair) durante un periodo de tiempo por largo que éste sea.

23 Bdsicamente son tres los casos en que este tipo de ayudas estdn permitidas: regiones ultraperiféricas (Islas
Azores, Islas Canarias...), regiones de baja densidad de poblacién, y regiones desfavorecidas explicitamente declara-
das como tales.
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cacién de dichas normas no impida, de he-
cho o de derecho, el cumplimiento de la mi-
sién especifica a ellas confiada. El desarrollo
de los intercambios no deberd quedar afecta-
do en forma tal que sea contraria al interés de
la Comunidad”.

Este precepto se concibié para imple-
mentar la liberalizacién del sector publico,
transformando el antiguo concepto del servi-
cio ptblico (monopolistico) en un nuevo con-
cepto liberal (abierto a la competencia). Sin
embargo, el legislador, consciente de que exis-
tian determinados aspectos del servicio puabli-
co que no podrian abrirse a la competencia,
establecid una exencién bdsica a la ayuda esta-
tal cuando esta subvencién publica esté vincu-
lada a la gestién de un servicio publico de in-
terés general confiado a una empresa y ello no
afecte a la consideracién liberal del servicio
concebido en su conjunto.

Pues bien, la Comisién entendié que las
ayudas otorgadas por el aeropuerto de
Charleroi y la Regién Valona podrian encajar
dentro de la concepcidn global del servicio de
transporte en su conjunto. Por todo ello, final-
mente, admitié parte de esas ayudas con una
serie de limites, que son los que aseguran el
cumplimiento de los fines del articulo 86.2 del
Tratado de la U.E. Estos limites sirvieron para
elaborar un documento posterior, la Comuni-
cacién de 6-9-2005, en el que nos centramos a
continuacién.

IV. LAS DIRECTRICES COMUNITA-
RIAS SOBRE FINANCIACION DE
AEROPUERTOS Y AYUDAS ESTA-
TALES A LA PUESTA EN MARCHA
PARA LAS COMPANIAS QUE OPE-
RAN A PARTIR DE AEROPUERTOS
REGIONALES (COMUNICACION
DE LA COMISION DE 6-9-2005)

La Comunicacién de la Comisién de 6
de septiembre de 2005 plantea el caso del ae-
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ropuerto de Charleroi a nivel global, determi-
nando con cardcter objetivo cudles son los cri-
terios a partir de los cuales se admite una ayu-
da econémica proveniente de un operador
publico que no acttia bajo el principio de in-
versor privado.

A) TIPOS DE ACTIVIDADES QUE SE REALIZAN EN
TORNO AL CONCEPTO DE “AEROPUERTO”

Tras recoger la clasificacién de los aero-
puertos en las cuatro categorfas que ya defini-
mos anteriormente, la Comunicacién distin-
gue las actividades del aeropuerto en cuatro
categorfas diferentes, a saber:

i) Suministro de instalaciones acroportua-
rias. Se trata de la construccién de la infraes-
tructura aeroportuaria y sus equipamientos;
sean principales (pistas, terminales y torre de
control) o de apoyo (instalaciones contra in-
cendio, equipamientos de seguridad y protec-
cién).

ii)  Explotacién de infraestructuras. Supo-
ne el mantenimiento y gestién de las infraes-
tructuras y equipos anteriormente definidos.

iii)  Suministro de servicios. Fundamental-
mente se trata del servicio de asistencia en tie-
rra (handling), pero también los servicios
conexos (urgencias, incendios, seguridad, pro-

teccién...).

iv)  Actividades complementarias. No me-
nos importantes que las anteriores en la medi-
da en que de ellas depende la concepcién del
aeropuerto como “negocio”. Nos referimos,
claro estd, a la construccidn, financiacidn, ex-
plotacién y alquiler de espacios e inmuebles
para oficinas, almacenes y actividades mercan-
tiles diversas (hoteles, tiendas, cines, restauran-
tes, aparcamientos, etc.).
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B) ACTIVIDADES QUE, POR NO TENER CARAC-
TER ECONOMICO, NO ENTRAN EN LA ORBI-
TA DE LA PROHIBICION DE AYUDAS PUBLI-
CAS. MATIZACIONES

Teniendo en cuenta la clasificacién de
actividades anteriormente expuestas, existen
actividades que normalmente incumben al Es-
tado como poder publico y que, en conse-
cuencia, no tienen cardcter econémico (vgr.
seguridad, policfa, control del tréfico aéreo,
aduanas, bomberos...). En este tipo de activi-
dad, mientras la subvencién se limite a cubrir
el coste operativo, no existe ayuda subordi-
nada a la aplicacién de las normas del Trata-
do. Esto es importante porque (sobre todo
tras los atentados del 11 de septiembre de
2001) algunas de estas actividades se han im-
puesto a las propias compaffas aéreas (segu-
ridad) y, asf las cosas, nada impide la subven-
cién publica de las mismas hasta el importe
de su coste.

Tampoco son “ayudas publicas” las co-
rrespondientes a la subvencién de obligacio-
nes de servicio publico en los términos recogi-
dos por la normativa reguladora de este parti-
cular tipo de obligaciones y por la jurispru-
dencia comunitaria®.

En relacién con la construccién o am-
pliacién de un aeropuerto, el suministro de
instalaciones forma parte de las politicas de
desarrollo regional, ordenacién del territorio
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y transporte, de manera que se encuentra fue-
ra de la concepcién de “ayuda publica”. Na-
turalmente, habrdn de respetarse los princi-
pios de publicidad y concurrencia en la adju-
dicacién de los contratos; en particular, la
Comisién pone el énfasis de evitar que la fi-
nanciacién a largo plazo de la infraestructura
se utilice como excusa para entregar la explo-
tacién de la instalacién en exclusiva a una o
varias compafifas aéreas, pues serfa contrario a
los principios de competencia el cierre de ese
mercado. Por ello, la Comisién aboga para que
el acceso de la infraestructura esté abierto a
todos los posibles usuarios de modo igual y
no discriminatorio, y controlar criticamente
la utilizacién total o parcial de la infraestruc-
tura por un tnico usuario®.

Por lo que se refiere a los servicios de
asistencia en tierra, la cuestién se resuelve en
la Directiva 96/67 CE del Consejo, de 15 de
octubre, sobre el acceso al servicio en tierra
en aeropuertos comunitarios, puesto que im-
pone la apertura a la competencia de este tipo
de servicios una vez que el aeropuerto alcan-
ce los 2.000.000 de pasajeros anuales (o
50.000 toneladas de carga). Por este motivo,
por debajo de este limite no se prohiben los
descuentos que el operador publico del aero-
puerto realice a favor de las companifas que
operan en él, salvo que opere a pérdida, sien-
do los fondos publicos quienes cubran los
costes™.

24 Principalmente el Ilamado “Asunto Almark”: Asunto C-280/00, sentencia de 24-7-2003 Altmark Trans y

Regierungsprasidium Magdeburg..

25 Ello limita la aplicacién del contrato de concesién de obra publica tal y como lo concibe Espafia en el Real

Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Pdblicas (TRLCAP). Bajo esta modalidad contractual, el pago por la construccién de un aeropuerto
podria consistir en la explotacién del mismo. En tal caso, era concebible una Unién Temporal de Empresas entre una
constructora y una compaiifa aérea a fin de construir un nuevo aeropuerto y explotarlo en exclusiva. Parece claro que
esta solucién queda proscrita por el derecho comunitario, lo que no obsta a otras modalidades de explotacién
vinculadas, por ejemplo, a las actividades comerciales del aeropuerto.

26 Cosa diferente es que el servicio se preste directamente por el aeropuerto quien compensa las pérdidas con
los beneficios comerciales de otras actividades (subvenciones cruzadas) como el aparcamiento o la restauracién. La
Directiva impone la separacién contable entre actividades, y permite estas compensaciones, pero prohibe que se
compensen las pérdidas en el handling con los ingresos percibidos por el aeropuerto de la Administracién Territorial
en su concepto de autoridad aeroportuaria o como gestor de un servicio de interés econémico general.
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@) AYUDAS A LA PUESTA EN MARCHA

La parte mds interesante de las Directri-
ces de la Comisién se encuentra en este epigra-
fe, encaminado a la determinacién de los
condicionantes para la admisibilidad de las
ayudas a la puesta en marcha. Vamos a tratar
de sistematizar las conclusiones de la Comi-
sién en los siguientes apartados.

i) Aeropuertos que pueden percibir ayu-
das. Desde el afio 1997, la U.E. ha sefialado la
importancia de los acropuertos regionales”. Las
recientes Directrices aclaran que la primera
condicién para admitir las ayudas otorgadas a
las companias que en ellos se establezcan serd
la de ajustarse al “objetivo” previsto, esto es:
mejorar la rentabilidad de las infraestructuras.
Para ello, la Comisién entiende que:

1. Son comprensibles las ayudas otorgadas
por los aeropuertos de la categoria Cy D que
tengan por fundamento “la promocién del
desarrollo regional, el turismo, la economia
local o la imagen de la regién”. Asimismo, otro
fundamento admisible es la idea de “dar una
solucién a la problemdtica de la politica de
transportes: la saturacién de los grandes aero-
puertos”.

2. Sélo de modo excepcional se pueden
comprender las ayudas otorgadas por los acro-
puertos de la categorfa B. Como motivacién
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excepcional la Comisién alude al caso de que
se tenga que hacer frente “a una fuerte recesién
de su actividad habitual”.

ii)  Las ayudas se conciben para rutas nue-
vas o nuevas frecuencias, que no compitan con
otras rutas equiparables o con ferrocarril de alta
velocidad. Las ayudas sélo se aplican a la aper-
tura de nuevas rutas o nuevas frecuencias que
impliquen aumento de pasajeros. Por lo tanto:

1. No se admiten cuando la ruta ya esté
explotada (sea por via aérea o por ferrocarril).
Ello supone que en ningtin caso se admitirdn
ayudas cuando se trate de establecer una linea
que compita con tren de alta velocidad®.

2. Tampoco se admiten ayudas cuando se
trata de una ruta que entra en competencia
directa con otra existente en otro aeropuerto
situado en la misma zona de influencia econé-
mica o de poblacidn.

3. Encaso de sustitucién de una linea que
ya ha recibido ayudas®, la nueva compaiifa sélo
podrd acceder al programa de ayudas inicial-
mente establecido, en la medida en que no haya
sido aplicado.

iii)  Caracteristicas de las ayudas. La Comi-
sién precisa adecuadamente las caracteristicas
de las ayudas, a fin de deslindar los aspectos
que serfan contrarios al principio de defensa
de la competencia:

27 En efecto, la Propuesta de Directiva del Consejo, relativa a las tasas aeroportuarias (1997, DO C 257 de 22-

8-1997), ya decia lo siguiente:

“El buen funcionamiento de la mayoria de estos pequefios aeropuertos, que tienen una importancia capital para la
cohesién econémica y social de la Unién, requiere un apoyo importante y regular por parte del Estado y de las
colectividades locales o un apoyo financiero, en algunos casos, de los aeropuertos mas importantes [...]”

Puede verse, por tanto, que el Consejo ve con buenos ojos las subvenciones cruzadas entre aeropuertos, lo que
equivale a dar carta blanca al sistema de gestién en red unificada propia del modelo espafiol a través de AENA.

28 La Comision considera que el ferrocarril de alta velocidad es el medio idéneo para descongestionar rutas de
distancia corta o media. Comoquiera que los ferrocarriles de alta velocidad ya reciben ayudas comunitarias, carece
de sentido duplicar ayudas para un mismo fin.

29 Supuesto en que una compafia abandona una ruta y su puesto es cubierto por otra.
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A.  Limitacién temporal: Las ayudas se otor-
gan sélo por un periodo médximo de 5 afios®y
deberd acompafiarse de un compromiso de la
compaiia aérea de permanencia en el aeropuer-
to por un perfodo superior al de la ayuda con-
cedida (compromiso que incluye el retorno de
las ayudas en caso de incumplimiento).

B.  Tendrdn cardcter decreciente: de mane-
ra que en la fase inicial serdn mds amplias y
disminuirdn progresivamente a fin de animar
a la compaiifa a hacer frente al volumen de
pasajeros con sus propios recursos.

C.  Proporcionalidad: a fin de lograr la pro-
porcionalidad de la ayuda:

- Se otorgan por pasajero: las ayudas van
encaminadas a incrementar el volumen de via-
jeros en beneficio del aeropuerto, de ahi que se
otorguen por pasajero, nNo por ruta.

Incentivos aeroportuarios al establecimiento de companias aéreas

- Se vinculan a los gastos por la ruta: fun-
damentalmente comercializacién, publicidad
y costes de instalacién. De ahi que no puedan
subvencionarse elementos que pueden dedicar-
se a otras rutas (vgr. la aeronave, la remunera-
cién de tripulaciones) ni tampoco otros costes
de explotacién (vgr. catering, combustible...).
- Se limita al 50% de los costes espera-
dos: en efecto, toda ruta aérea enlaza dos aero-
puertos. En consecuencia, la ayuda otorgada
por uno sélo de los acropuertos debe limitarse
a la mitad de los costes de la ruta’" .

- Serdn publicas: por lo tanto se aplican
los principios de publicidad y concurrencia de
manera que quedan proscritos los contratos pri-
vados entre el acropuerto y una compaifa aé-
rea, siendo necesario abrir un concurso en el
que podrdn participar todas las compafifas in-
teresadas.

30 Existe una opinién comdn de que, en materia de transportes, las previsiones fiables no deben superar los
cinco anos de duracién. Més alla de cinco afios es practicamente imposible tener en cuenta los diversos factores que
operan sobre el trafico de viajeros que se apoya en la infraestructura (vgr. el desarrollo urbanistico, la existencia de
infraestructuras que entren directamente en competencia, las infraestructuras complementarias que conectan con
aquella que se esta considerando y que aumentan el tréfico de ésta, etc.).

31 La imposibilidad de aplicar ayudas que tienen los aeropuertos de la categoria A hace que en caso de enlace

con un Hub, la ayuda se limitard al 50%.
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