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. CONSIDERACIONES PREVIAS

Un mercado en el que los operadores compitan rebajando sus precios
puede considerarse, sin duda, el paradigma de la libre competencia. Que
este fendmeno se produzca no deberia ser excepcional, sino cotidiano; sin
embargo, que acontezca en un sector tan singular como el del transporte
aéreo no deja de tener su importancia.

En efecto, basta leer la prensa diaria' para comprobar como la presen-
cia de las llamadas «aerolineas de bajo coste» (Low-Cost Airlines), o de
«wuelos baratos», ha supuesto una auténtica revolucion en un sector que,
en cierta medida, ya habia amortizado los efectos de la liberalizacion, lle-
vada cabo en los ultimos afios y que tanto habia cambiado, cuantitativa y
cualitativamente, el mercado del transporte aéreo2

No debemos ignorar, sin embargo, que estas compaiiias responden, en
realidad, a un nuevo modelo de negocio, cuya apariciéon pone en eviden-

* Doctor en Derecho. El autor es en la actualidad secretario general y del Pleno del Tribunal
Gallego de Defensa de la Competencia. Las opiniones expresadas en este articulo son personales
del autor y, por lo tanto, de su exclusiva responsabilidad.

Agradezco a mi buen amigo Eric G iprint Fournier, del Servicio Juridico de la Comision Eu-
ropea, sus interesantes comentarios a un primer borrador de este trabajo.

1 Son ilustratives algunos titulares de prensa como los siguientes: «Iberia busca socios para
lanzar una compaiiia aérea de bajo coste» (El Pais, martes, 29 de noviembre de 2005, p. 51); «Los
vuelos baratos redibujan Espafa» (El Pais, domingo, 4 de diciembre de 2005, p. 57); «British Air-
ways lanza un ordago al bajo coste» (Expansién, miércoles, 11 de enero de 2006, p. 9).

Debemos sefialar que, ademas de las rebajas de precios, el proceso liberalizador iniciado en
Estados Unidos y seguido en Europa habia traido consigo la desaparicion de algunos operadores
tradicionales, basicamente compaiiias de bandera (como el caso de Sabena, en Bélgica), y un
importante nimero de fusiones y alianzas estratégicas entre los operadores, muchos de los cuales
dejaron de ser publicos (casos, por ejemplo, de British Airways o Iberia) o se hallan en procesos de
privatizacion (Air France o la portuguesa tar).
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cia las grandes virtudes de la competencia y la necesidad de adaptar los
modelos tradicionales a la realidad cambiante del mercado.

Este fenomeno se ha presentado, en la practica, vinculado al tema de
las ayudas publicas, en la medida en que, con frecuencia, estas compaifiias
se benefician de determinados incentivos publicos, vinculados méas o
menos abiertamente al desarrollo regional, lo que plantea un reto para el
Derecho comunitario de la competencia. Si hace no demasiados afios la
cuestion se centraba en las ayudas de salvamento y reestructuracion3con-
cedidas por los Estados miembros para salvar a sus aerolineas de
bandera4, el panorama ahora se centra en estos nuevos subsidios, cuya
capacidad para distorsionar la competencia no es menor, pues aparecen en
una fase especialmente critica del mercado del transporte aéreo, que no
cabe sino calificar de transicidén, al menos en lo que a la oferta se refiere.

Las ayudas, destinadas a incentivar la apertura de nuevas lineas
comerciales con el objetivo de estimular la actividad de determinados
aeropuertos regionales y con ello, en cierta medida, para dinamizar la
vida econdmica de sus areas de influencia, plantean, como es obvio, mul-
tiples interrogantes desde el punto de vista del Derecho de la competen-
cia, del que el control de las ayudas estatales es una pieza cada vez mas
esencial, como pone de relieve el recientemente presentado «Plan de
Accion de ayudas estatales. Menos ayudas estatales con unos objetivos
mejor definidos: programa de trabajo para la reforma de las ayudas esta-
tales 2005-2009», impulsado por la comisaria encargada de los asuntos de
la competencia, Neelie Kroes 5.

En la actualidad disponemos ya de la respuesta que a estos interro-
gantes ha dado la Comision, tanto resolviendo algunos casos concretos

3 Para encauzar dichas ayudas, la Comision habia adoptado una comunicacién especifica, bajo
el titulo aplicaciéon de los arts. 92 y 93 del Tratado ce y del art. 61 del Acuerdo cce a las ayudas
estatales en el sector de la aviacién (po, C 350, de 10 de diciembre de 1994, p. 5), que se hayan
todavia en vigor.

4 En este sentido pueden verse, entre otras, las siguientes decisiones: Decision de la Comisiéon
de 24 de julio de 1991, relativa a las ayudas (en forma de inyecciones de capital y reducciones de
capital) que el Gobierno belga prevé conceder a la compaiiia aérea Sabena (po, L 300, de 31.de
octubre de 1991, p. 48); Decision de 21 de diciembre de 1993, relativa a una ayuda del Gobierno
irlandés al grupo Air Lingus, suministrador principalmente de servicios de transporte aéreo (po,
L 54, de 25 de febrero de 1994, p. 30); Decision de 6 de julio de 1994, relativa a la ampliacién de
capital, garantias de crédito y exacciones fiscales existentes en favor de tap (po, L 279, de 28 de oc-
tubre de 1994, p. 29); Decision de la Comision de 27 de julio de 1994, relativa a la ampliacion de
capital notificada de Air France (po, L 254, de 30 de septiembre de 1994, p. 73); Decisién de la
Comision de 27 de julio de 1994, relativa a la suscripcion por CDC-Participations (filial de la Caisse
de Dépots et de Consignations) (po, L 258, de 6 de octubre de 1994, p. 26); Decisiéon de la Comi-
sion de 7 de octubre de 1994, relativa a las ayudas (incluye inyecciéon publica de capital) por el
Estado griego a la compaiiia Olympic Airways (po, L 273, de 25 de octubre de 1994, p. 22); Deci-
sion de 31 de enero de 1996, relativa a la recapitalizacion de la compaiiia Iberia (po, L 104, 27 de
abril de 1996, p. 25); Decisién de 13 de julio de 1997, relativa a la recapitalizacién de la compaiiia
Alitalia (po, L 322, de 25 de noviembre de 1997, p. 44).

5 Paraddjicamente, este documento no menciona esta cuestién ni la solucién dada por la
Comisiéon. Este documento puede consultarse en: http://europa.eu.int/comm/competition/state ailL
others/action plan/saap es.pdf.


http://europa.eu.int/comm/competition/state
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ya planteados, como, lo que es mas importante, ofreciendo un marco
general acerca de este tema que, si bien puede ser discutible6 evidencia
una rapida reaccion, de la que no siempre han hecho gala las institucio-
nes comunitarias.

El objeto del presente trabajo es, precisamente, analizar estas ayudas
desde la perspectiva del Derecho comunitario de la competencia y no, al
menos directamente, el nuevo modelo comercial que representan las aero-
lincas de bajo coste o de vuelos baratos, aunque, como explicitamente
evidencia la Comision, ambos fendmenos estan intimamente relacionados
en la practica, toda vez que el desarrollo de determinados tipos de aero-
puertos, de caracter regional, se vincula a la actividad de compafiias que
acogen este modelo de negocio y que su presencia es fruto, de manera
casi inexorable, de la presencia de incentivos publicos.

La coordinacion equilibrada de los diferentes intereses en conflicto
permite a la Comisién delimitar un cierto margen de apreciacion, en el
que la competencia no se ve perjudicada en modo contrario al interés de
la Comunidad, que esta obligada a defender en primer lugar.

Para hacer este andlisis es preciso partir, como hace la propia Comi-
sion, de la existencia de un verdadero leading case, ¢l representado por
el caso Ryanair/Charleroi7, en el que la Comision tiene la ocasiéon de
analizar por primera vez en detalle el problema8y ofrecer una solucion
que no s6lo ha aplicado en otros casos posteriores9 sino que también
inspira directamente las directrices adoptadas con cardcter general al res-

6 Aunque apenas es posible encontrar todavia comentarios de la decision Ryanair/Charleroi, y
menos aun de las directrices que vamos a comentar, podemos citar un comentario critico de ambos
actos (en el segundo caso, respecto del Disscusion paper inicial), en S. B. VoLckEer, «Start-up aid
for low cost carriers - a policy perspective», en Competition Law insight. Antitrust law and policy
in a global market, publicado el 12 de abril de 2005 y disponible en la direccién: http://www.hale-
dorr.com/publications/whPubsList.aspx?Attomev=283246dd-769f-4bOd-b5b9-51dce622blba. Asi-
mismo, se dispone ya, desde el punto de vista econémico, de algiin analisis empirico del caso, como
el ofrecido por C. Barbot, «Low cost carriers Low cost carriers, secondary airports secondary air-
ports and State aid and State aid: an economic an economic assessment of the Charleroi affair», fep
Working Papers, research (Work in Progress) niim. 159, octubre de 2004, CETE-Centro de Estudos
de Economia Industrial, Centro de Estudos de Economia Industrial, do Trabalho e da Empresa do
Trabalho e da Empresa, Faculdade de Economia do Porto, Universidade de Porto. Este articulo esta
disponible en la direccién: http://www.fep.up.pt/investigacao/workingpapers/04.10.07 WP159
Cristina pdf

7 Decision de la Comisiéon de 12 de febrero de 2004 relativa a las ventajas otorgadas por la
Region Valona y Brussels South Charleroi Airport a la compaiiia aérea Ryanair con ocasiéon de su
instalacién en Charleroi (po, L 137, de 30 de abril de 2004, p. 1).

Hemos optado por denominarlo de manera convencional como el caso Ryanair/Charleroi
porque, como tendremos ocasion de ver, pone en evidencia los elementos que enmarcan el proble-
ma que se suscita y la solucion que se plantea desde la perspectiva de la competencia.

Este hecho resulta especialmente evidente en el caso resuelto por la Decisién de la Comi-
sion de 20 de octubre de 2004, relativa al régimen de ayudas ejecutado por el Reino de Espaiia en
favor de la compaiiia aérea Intermediacion Aérea, s. L. (po, L 110, de 30 de abril de 2005, p. 56),
en el que, aunque se invoca la prestacion de servicios de interés general, se resuelve claramente

aplicando la doctrina Ryanair/Charleroi, hoy consagrada en las Directrices adoptadas por la Co-
misién.


http://www.hale-
http://www.fep.up.pt/investigacao/workingpapers/04.10.07
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pectoll, recogidas en forma de comunicaciéon de la Comision bajo el titu-
lo de «Directrices comunitarias sobre la financiacion de los aeropuertos
y las ayudas estatales de puesta en marcha destinadas a compaiiias
aéreas que operen desde aeropuertos regionales»', a las que, logica-
mente, dedicaremos una buena parte de nuestro comentario (en adelante,
«las Directrices»).

2. EL CASO RYANAIR/CHARLEROI

El caso Ryanair-Charleroi trae su causa en las ayudas concedidas
directa e indirectamente por la Region de Valonia, en Bélgica, a la empre-
sa Ryanair, que es una aerolinea especializada en vuelos baratos, con el
objetivo de potenciar la utilizacion del aeropuerto de Bruselas Sur-Char-
leroi, de las que se habia hecho eco la prensa y que motivaron una queja
dirigida a los servicios de la Comision, tal y como sefiala ésta en su Deci-
sion (en adelante, «la Decisiony),

Como resulta ya evidente, el interés de esta primera decision radica,
principalmente, en el hecho de vincular la concesion de las eventuales ven-
tajas otorgadas a las aerolineas de bajo coste con la potenciacidon de aero-
puertos infrautilizados de caracter regional, que es, como ya hemos antici-
pado, el elemento clave para valorar la legalidad de la concesion de estas
ayudas desde la perspectiva del Derecho comunitario de la competencia.

A. LA DECISION DE LA COMISION

Siguiendo el propio relato de la Comision vamos a exponer breve-
mente los hechos denunciados, las medidas que la Comision considera
potenciales ayudas estatales y la conclusiéon a la que llega finalmente,
analizando los razonamientos que la llevaron a autorizar una buena parte
de aquéllas bajo ciertas condiciones.

La relacion de hechos nos presenta tres sujetos basicos, ademas de la
propia Comision Europea: la compaiiia beneficiaria de las presuntas ayu-
das, Ryanair, que es un importante transportista aéreo especializado en
vuelos de bajo coste; la Region de Valonia, que es la propictaria de la
infraestructura aeroportuaria y, a la vez, la administracion competente en
ciertas materias relacionadas con el caso, que aparece representada por el

1 La propia Comision lo reconoce explicitamente en la nota de prensa en la que hace publica
su decision (IP/04/157): «La Comisién promueve la actividad de las compaiiias de bajos costesy el
desarrollo regional con su decision sobre el aeropuerto de Charleroi», de 3 de febrero de 2004.

do, C 312, de 9 de diciembre de 2005, p. 1. Resulta de interés la lectura de la nota de prensa
de la Comisiéon correspondiente al dia de la aprobacién de la comunicacién (IP/05/1097, de 6 de
septiembre de 2005): «La Comision fomenta el desarrollo de los aeropuertos regionales y de la
movilidad en Europa».
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Gobierno belga, y, finalmente, la empresa publica Brussels South Charle-
roi Airport (en adelante Bsca), controlada por la Regiéon Valona, que es la
sociedad que administra el aeropuerto desde 1991 en virtud de un conve-
nio de concesidon de cincuenta afios.

Junto a estos personajes principales, la Decision refleja detalladamen-
te las alegaciones presentadas por operadores publicos y privados, alguno
de los cuales no se identifica nominalmente. Respecto a esas alegaciones
cabe anticipar que, en general, son poco criticas con las ayudas examina-
das, limitdndose a cuestionar algun detalle menor.

B. LAS PRESUNTAS AYUDAS CONCEDIDAS A RYANAIR

La Comisién en su analisis distingue entre las medidas imputables
directamente a la Region Valona y las que lo son indirectamente, al con-
cederse a través de la Bsca iz

La Region Valona habia concedido a Ryanair: a) una reduccion del
importe de la tasa de aterrizaje en relacion con la tarifa oficial, y b) la
garantia de compensar a Ryanair de las pérdidas que pudiera sufrir a cau-
sa de cambios futuros en aquéllas o en los horarios del aeropuerto.

Por su parte, a la Bsca se le imputaban: c) los descuentos en los pre-
cios de los servicios de asistencia en tierra en relacion con la tarifa oficial
del aeropuerto; d) la contribucion a las actividades de comercializacion, y,
finalmente, é) determinados incentivos «#nicos» y la puesta a disposicion
de despachos, vinculados al establecimiento permanente de dependencias
y activos de la compafiia en el aeropuerto.

C. VALORACION DE LA COMISION

Siguiendo el esquema propuesto, vamos a resumir la valoracidn que
efectia la Comision acerca de cada una de estas medidas. Para ello debe-
mos recordar, con caracter previo, que una ayuda estatal es una ventajaB

2 Acerca de la distincion entre ayudas otorgadas directa e indirectamente, vid. la stjce de 22
de marzo de 1977, Steinike und Weiling c. Repiblica Federal de Alemania, peticién de decisién
prejudicial planteada por el Ver-waltungsgericht de Frankfurt, asunto 78/76, Réc. 1977, p. 595.
Como recuerda el Tr1 en su Sentencia de 12 de diciembre de 1996 (Compagnie Nationale Air Fran-
ce ¢. Comisiéon, asunto T-358/94, Rec. 1996, p. 11-2109, apartado 62): «(e)l Derecho comunitario no
puede admitir que el mero hecho de crear instituciones auténomas encargadas de la distribucion de
ayudas permita eludir las normas relativas a las ayudas de Estado».

B Es mérito de la jurisprudencia haber delimitado la esencia de la ayuda al identificarla con la
nocién de ventaja de la que se benefician determinadas empresas o producciones [R. Kovar, «Les
prises de participation publiques et le régime communautaire des aides d’Etat», en z7pc, 45 (1),
enero-marzo de 1992, pp. 112 ss.] . Como subraya J. W. Rodriguez Curiel («Las ayudas publicas
en el marco del Tratado de la ue y de la Ley espafiola de Defensa de la Competencia», en E/,
nim. 318, 1997, pp. 97-110, en particular p. 98 y notas 5 y 6), en algunas sentencias de los afios
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que reune todas y cada una de las condiciones que enuncia el art. 87.1 ce,
conforme al cual, «salvo que el presente Tratado [Tratado cej disponga
otra cosa, serdan incompatibles con el mercado comun, en la medida en
que afecten a los intercambios comerciales entre Estados miembros, las
ayudas otorgadas por los Estados o mediante fondos estatales, bajo cual-
quier forma, que falseen o amenacen falsear la competencia, favorecien-
do a determinadas empresas o produccionesy.

La identificacion de dicha ventaja actlla, en consecuencia, como un
prerrequisito, que la Comision debe acreditar.

Respecto a las ventajas concedidas por la Regiéon Valona, la Comisién
considera indudable que dicha regién no ha actuado como una empresa,
sino como una autoridad publica, que al comprometerse con Ryanair
habria establecido una excepcion a las normas que ella misma habria fija-
do, de modo que la «necesidad comercial» de atraer a Ryanair a Charleroi
habria hecho que ignorara las normas generales sobre fijacion de costes
en Valonia.

Se rechaza claramente el argumento defendido por Ryanair de que
negar a la Region Valona el derecho a acordar los descuentos cuestiona-
dos implicaria discriminar a los aeropuertos publicos frente a los priva-
dos, puestos que estos ultimos disfrutarian de una libertad que se negaba a
aquéllos para fijar sus precios (canones o tarifas), lo que violaria el princi-
pio de igualdad de trato consagrado en el art. 295 ck.

Para la Comision, los aeropuertos privados no gozan, en realidad, de
plena libertad para fijar sus cdnones o tarifas, puesto que, en la medida en
que desempefian una mision de utilidad general, estan sujetos a determi-
nadas reglamentaciones; sin que tampoco sea correcto afirmar que las
empresas publicas que gestionan aeropuertos carezcan de margen alguno
para su determinacion, dentro de la regulaciéon general que afecta a unos y
otros por igual.

La clave de la cuestion se encontraba en que al analizar el régimen
elegido y libremente aplicado por la Region Valona se constataba que
cuando ésta fijaba las tarifas aeroportuarias y, por lo tanto, cuando decidia
no aplicar las normas generales, «... no actuajbal como una empresa,
sino como una autoridad publicay. Desde esa perspectiva, y aunque dis-
ponia de un margen legal de actuacion que le habria permitido ofrecer la
tarifa aplicada a Ryanair a todas las compafiias interesadas de manera no
discriminatoria, no lo habia hecho, favoreciendo en exclusiva a Ryanairld

setenta se incluyé en el concepto de ayuda el caricter gratuito de la ventaja, requisito del que
actualmente parece haberse prescindido, de acuerdo con un sector de la doctrina, que considera que
el criterio mas plausible es que existira ayuda si se obtiene un beneficio que no se habria alcanzado
normalmente, independientemente de la contribucién total o parcial de la empresa receptora a la
financiacion de la medida.

M La Comisiéon recuerda en este punto (apartado 159) que en su Decision de 14 de junio de
1991, Reino Unido-aeropuerto de Manchester, ayuda estatal nn 109/98, habia reconocido que un
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Por su parte, respecto de las ventajas concedidas por ssca, las autori-
dades belgas y Ryanair van a tratar de defender la legitimidad del com-
portamiento de la compaifiia publica, tratando de comparar su comporta-
miento con el de un inversor privado, acudiendo al conocido como
principio del inversor privado en una economia de mercadol5.

Aunque la Comisidén cree que no cabe su aplicacién en este caso,
porque se han confundido en gran medida los papeles de la Region Valo-
na como autoridad publica y de ssca como empresa aeroportuaria, efec-
tia su analisis de acuerdo con el mismo. Para ello, sin embargo, rechaza-
ra por artificial la dicotomia aeropuerto publico/aeropuerto privado vy,
por lo tanto, no considera adecuado establecer las comparaciones con los
ejemplos que le propone Ryanair y centrard su interés en el comporta-
miento de ssca, en relacion con la situacion concreta del aeropuerto de
Charleroi.

Asimismo, de acuerdo con el criterio tradicionalmente adoptado por la
Comision '§ para efectuar su valoracion tomara como referencia la situa-
cion de la empresa en el momento en que se adoptaron las medidas de
apoyo financiero cuestionadas, es decir, en 2001 17 rechazando la posibili-
dad de basarse en analisis posteriores a la decision de invertir, adoptada
en dicha fechal8

Tras analizar el plan de negocio elaborado por Bsca para el periodo
2001-2010 llega a la conclusion de que la compaifiia no habia actuado
como un inversor privado en una economia de mercado, ya que «cuando
tomo la decision de invertir no efectuo un andlisis coherente de todas las
hipotesis del contrato previsto con Ryanairy unicamente con ésta, ni tuvo
tampoco en cuenta varios pardmetros que podrian haber puesto en duda
toda perspectiva de rentabilidad a largo plazo». Por lo que consideraba

aeropuerto podia establecer un régimen de descuentos no discriminatorio por un periodo limitado.
Esta Decision esta disponible en la direccion: http://europa.eu.int/comm/secretariat general/sgb/state
ajds/transports-1998/nn 109-98.pdf.

B Acerca de este principio que considera legitimos los comportamientos del operador piblico
que se correspondiesen con el que previsiblemente adoptaria uno privado de iguales caracteristicas
y en similares circunstancias, vid. l]a Comunicacién de la Comision de 1993, relativa a las empresas
publicas del sector de fabricacién (po, C 307, de 12 octube de 1993, p. 3), y aplicacién de los
arts. 92 y 93 del Tratado ce y del art. 61 del Acuerdo cce a las ayudas estatales en el sector de la
aviacion (po, C 350, de 10 de diciembre de 1994, p. 5), asi como nuestros trabajos J. A. RopriGUEZ
MiGcuez, La participacion en el capital social como modalidad de ayuda publica a las empresas,
Coleccion Monografias nim. 24, Santiago de Compostela, Escola Galega de Administracién Pibli-
ca, 2002, y «Mercado, participacion publica en el capital y ayudas estatales. El principio del inver-
sor privado en una economia de mercado», en Gaceta Juridica de la Unién Europea y de la Com-
petencia, nim. 221, septiembre-octubre de 2002, pp. 59-75.

6 Cfr. el punto 28 de la Comunicacion de la Comisiéon de 1993, relativa a las empresas publi-
cas del sector de fabricacién (po, C 307, de 12 de octubre de 1993, p. 3).

7 Ryanair habia propuesto que se aplicase el principio del inversor privado en una economia
de mercado basindose en la duracién del contrato (quince afios) o incluso en la duracion de la con-
cesion de Bsca (cincuenta aios). Cfr punto 179 de la Decision.

B La Comisién toma nota, por otra parte, de que ssca habia elaborado sus proyecciones
financieras principales a diez afios y ha solicitado su validacién externa.


http://europa.eu.int/comm/secretariat
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que habria asumido riesgos a los que no se hubiera expuesto un inversor
privado en una economia de mercadolS.

En consecuencia, la Comisién llega a la conclusion de que las medi-
das cuestionadas constituian auténticas ventajas que ssca habria concedi-
do a Ryanair, que también podian reputarse ayudas estatales, conforme a
lo previsto en el art. 87.1 cE, como las concedidas directamente por la
Region Valona.

D. LAS CONDICIONES DE LA INCOMPATIBILIDAD DE PRINCIPIO

Acreditado por la Comision que las medidas constituian una ventaja
para la empresa beneficiaria, era preciso determinar que concurrian todas
y cada una de las condiciones que integran la hipdtesis complejad) que
enuncia el citado art. 87.1 ce. Por ello, la Comisién examina: a) el carac-
ter especifico de la medida, &) si se financia con cargo a fondos estatales
y ¢) si sus efectos causan repercusiones en el comercio intracomunitario y
la competencia.

a) En relacion con la primera de las cuestiones, la Comisién consta-
ta que s6lo la compaifiia Ryanair se beneficido de las ventajas con-
cedidas por la Regién Valona y la Bsca, puesto que, a pesar de las
alegaciones de ambas de que se habian ofrecido idénticas condi-
ciones a otras compaifias, no se habian establecido criterios obje-
tivos para su concesién, lo que hubieran eliminado toda discrimi-
nacion en el trato dispensado a todas ellas.

b) El caracter estatal de los fondos aportados a Ryanair tampoco
ofrecia especiales dudas, si bien esta cuestion suscitd cierto deba-
te2], puesto que las autoridades belgas discutieron que tal caracter
pudiera ser atribuido a las tarifas recaudadas porssca22.

B La Comision lleva a cabo su analisis de manera prolija en los apartados 185 a 236 de su
Decision. Basicamente, la Comision considera que la estructura financiera de ssca se apoyaba en la
de la Region Valona, su principal accionista y titular de la infraestructura aeroportuaria, y que «sin
la seguridad y las garantias implicitas que la region procura a su empresa publica (asuncion de
determinados gastos, renuncia a determinados ingresos, recapitalizacion, etc.) y teniendo en cuenta
los riesgos comerciales que subsisten en el plan de negocios, 3sc4 no se habia comprometido jamds
con Ryanairy. Por ello, aunque en teoria bsca actuaba como una empresa del sector aeroportuario,
«su situacion no era la de una empresa que tiene que calcular sus riesgos y sus decisiones de inver-
sion y no tomo esa decision en funcion de la rentabilidad real que podia esperarse razonablemen-
te» (cfr. apartado 237).

2 G. M. rRoBerTI, «Le contréle de la Commission des Communautés Européennes sur les
aides nationales», en L Actualite’ Juridique-Droit Administrad/, nim. 6, 20 de junio de 1993.

2 Como se recoge en la Decision (apartado 243), ni las partes interesadas ni Bélgica han
puesto en duda ese analisis y, en particular, el de la imputabilidad de las medidas tomadas por bsca
a la Region Valona. Sobre esta cuestion, vid. la comunicacién de la iniciacién de la investigacion
formal en po, C 18, de 25 de enero de 2003, p. 3, apartado 97-111.

2 La Comisién rechazé considerar que se trataba de un caso similar al resuelto en la stice de
13 de marzo de 2001, en el asunto C-379/98, Preussen Elektra contra Schleswag, Rec., p. 1-2099,
puntos 59 y 61. Como se recoge en el apartado 245 de la Decisién: «la Comision considera que la
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¢) Finalmente, la afectacion del comercio intracomunitario y el fal-
seamiento de la competencia si ofrecen mayor interés, si bien la
primera de estas cuestiones resulté pacifica al no ser cuestionada
por las autoridades belgas la posicion defendida por la Comision
en el acuerdo de incoacidn del expediente2

Existia, para la Comision, un evidente falseamiento de la competen-
cia, en la medida en que las ayudas concedidas eran, en realidad, ayudas
de funcionamiento4 por lo que la ventaja obtenida por la empresa benefi-
ciaria fortalecia su posiciéon econdmica no s6lo en una o varias rutas o en
un sector determinado del mercado —en este caso, las lineas de bajo cos-
te—, sino en el conjunto de su red y en relacion con las compafiias com-
petidoras, en un sector, el del transporte aéreo europeo, que, como reco-
noce la propia Comision «sufre una competencia feroz desde la entrada
en vigor de la tercera fase de la liberacion del transporte aéreo (tercer
paquete) el 1 de enero de 1993».

E. LASAYUDAS DECLARADAS COMPATIBLES: LAS CONDICIONES
DE LA AUTORIZACION

Como es sabido, la incompatibilidad que formula el art. 87.1 ce respec-
to de las medidas que retnan todas y cada una de las condiciones enuncia-
das en el mismo permite, a diferencia de lo que ocurria con el sistema reco-
gido en el Tratado ceca, un importante grado de flexibilidad al sistema, que
deja en manos de la Comisidon, y en su caso del Consejo, la facultad de
autorizarlas, aplicando las excepciones recogidas en el art. 87.2 y 3 ce2s.

Es ésta, sin duda alguna, la cuestion de mayor interés que incorpora la
Decision, desde la perspectiva practica en que abordamos el presente tra-

Region Valona ha tenido siempre la facultad, que ha ejercido varias veces, de definir, utilizar y
repartir el producto de los cinones aeroportuarios de manera discrecional entre varios destinata-
rios: ssc4, el fondo de mejora del medio ambiente, Sowaer e incluso Ryanair, asi como de influir
directamente en las condiciones de explotacion. Por lo que considera que los cinones aeroportua-
rios si que sonfondos estatales».

B Cfr. po, C 18, de 25 de enero de 2003, p. 3, apartado 112.

24 Como afirma la Comisién en su apartado 256, la mayoria de las ayudas concedidas a Rya-
nair son ayudas al funcionamiento con arreglo a las Directrices y no ayudas a la inversién inicial en
capital fijo.

25 No podemos olvidar la facultad concedida al Consejo en el art. 88.2, tercer inciso, de deci-
dir, por unanimidad, la autorizacion de unas ayudas, incluso contra el criterio de la Comision. A
titulo de ejemplo, ver la Decision del Consejo de 22 de mayo de 2001, relativa a la concesién, por
el Gobierno portugués, de una ayuda nacional extraordinaria para la destilaciéon de ciertos productos
del sector vitivinicola (po, L 153, de 8 de junio de 2001, p. 28). También cabe atribuir con R odri-
guez Curiel («Las ayudas...», op. cit., p. 102) el caracter de excepcion a la recogida en el art. 86.2
ce, respecto de las empresas encargadas de la gestion de servicios de interés econémico general.
Aunque no se acuda a esta excepcion, si se planted, sin éxito, por las autoridades espafiolas en el
caso, ya aludido, resuelto por la Decision de la Comision de 20 de octubre de 2004, relativa al régi-
men de ayudas ejecutado por el Reino de Espaifia en favor de la compaiiia aérea Intermediacion
Aérea,s. 1. (po, L 110, de 30 de abril de 2005, p. 56).
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bajo. En efecto, la argumentacion empleada por la Comisién para apreciar
la compatibilidad de algunas de las ayudas y para rechazar otras convierte
a esta Decision en un verdadero leading case, tal y como hemos sefialado
con anterioridad.

Resultaba evidente que las medidas examinadas por la Comisiéon no
podrian amparase en ninguna de las excepciones automaticas u ope legis
recogidas en el art. 87.2 cE, porque no cabia atribuirles cardcter social
[letra @)}, ni estaban destinadas a reparar los perjuicios causados por
desastres naturales o por otros acontecimientos de cardcter excepcional
[letra b)], ni se vinculaban con las consecuencias de la divisiéon de Alema-
nia [letra ¢)J. Por ello, la Comision centrd su atencidn en las recogidas en
el art. 87.3 ce. Conforme a dicho precepto:

«Podrdan considerarse compatibles con el mercado comun2s

a) las ayudas destinadas a favorecer el desarrollo economico de
regiones en las que el nivel de vida sea anormalmente bajo o en las que
exista una grave situacion de subempleo;

b) las ayudas para fomentar la realizacion de un proyecto importan-
te de interés comun europeo o destinadas a poner remedio a una grave
perturbacion en la economia de un Estado miembro;

c) las ayudas destinadas a facilitar el desarrollo de determinadas
actividades o de determinadas regiones economicas, siempre que no alte-
ren las condiciones de los intercambios en forma contraria al interés
comin;

d) las ayudas destinadas a promover la cultura y la conservacion
del patrimonio, cuando no alteren las condiciones de los intercambios y
de la competencia en la Comunidad en contra del interés comiin;

e) las demds categorias de ayudas que determine el Consejo por
decision, tomada por mayoria cualificada, a propuesta de la Comisiony.

La Comision rechaza que puedan considerarse como ayudas regionales
[letras a) y ¢), segundo inciso], entre otros motivos, porque se trataba,
béasicamente, de ayudas de funcionamiento2] Tampoco estimaba aplicables
las excepciones de las letras b) y d), ya que no podrian valorarse como
ayudas destinadas a fomentar la realizacion de un proyecto importante de
interés comun europeo, ni que estuvieran destinadas a poner remedio a una
grave perturbaciéon en la economia de un Estado miembro, o que estuvie-
ran destinadas a promover la cultura y la conservacidon del patrimonio2X

2% La expresién del término «podrdn» frente a «serdn» justifica el mayor poder de apreciacién
concedido a la Comisién, y excepcionalmente al Consejo, para valorar su aplicacion.

2 Las Directrices sobre las ayudas de Estado de finalidad regional (do. L 74, de 10 de marzo
de 1998, p. 9) definen las ayudas al funcionamiento como aquéllas «destinadas a reducir los gastos
corrientes de las empresas» (punto 4.15). Dichas ayudas no son autorizables, salvo en casos excep-
cionales y bajo condiciones estrictas en las regiones europeas desfavorecidas, como las que se bene-
fician de la excepcion del art. 87, apartado 3, letra a), del Tratado ce, las regiones ultraperiféricas y
las de baja densidad demografica, que la Comisién no considera concurrentes en el presente caso.

28 No debemos olvidar que el desarrollo econémico del drea de influencia del aeropuerto en el
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La cuestion se plantea a proposito de la excepcion de la letra ¢), pri-
mer inciso, es decir, las «ayudas destinadas a facilitar el desarrollo de
determinadas actividades |[...], siempre que no alteren las condiciones de
los intercambios enforma contraria al interés comuny.

La Comisidon desestima que puedan aplicarse las reglas generales rela-
tivas a las ayudas con finalidad horizontal existentes® o las directrices
especificas del sector de la aviacion de 19943) considerando que seria
unicamente de aplicacion teniendo en cuenta «la evolucion economica del
sector aéreo y del sector de los aeropuertos desencadenada por la aper-
tura completa de los mercados de servicios de transporte aéreo en el
dambito europeo en 1997 [...] debido al papel que desempeiian esas ayu-
das en el desarrollo de los aeropuertos regionales» 3l

a) La valoracion de la Comision de las ayudas controvertidas
como ayudas sectoriales especificas

A proposito de los descuentos en las tarifas aeroportuarias y las garan-
tias concedidas a Ryanair, la Comisidén considera que incumplen las con-
diciones fijadas en su dia en la Decision Manchester® que excluia del

que operaria la aerolinea beneficiarla de la ayuda suele ligarse por las autoridades concedentes al
fomento del turismo y que éste pudiese ampararse en la excepciéon de la letra d). No obstante, no
debemos olvidar que es constante la jurisprudencia a favor de una interpretacion restrictiva de estas
excepciones, precisamente por su caricter de excepcion frente a la regla general de la incompatibi-
lidad de las ayudas estatales que cumplan las condiciones del art. 87.1 ck.

D En concreto, la Comisiéon rechazé que fueran de aplicacién al caso el encuadramiento
comunitario sobre ayudas de estado de investigacién y desarrollo (po. C 45, de 17 de febrero de
1996, p. 5), modificado (D0, C 48, de 13 de febrero de 1998, p. 2) y prorrogado (po, C 111, de 8 de
mayo de 2002, p. 3); las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales en favor del medio
ambiente (po, C 37, de 3 de febrero de 2001, p. 3); la Directrices comunitarias sobre ayudas de
Estado de salvamento y de reestructuracién de empresas en crisis (po, C 288. de 9 de octubre de
1999, p. 2), asi como las ya aludidas Directrices para el sector de la aviacién (po, C 350, de 10 de di-
ciembre de 1994, p. 5) y el Reglamento (CE) nim. 70/2001 de la Comisién, de 12 de enero de 2001,
relativo a la aplicacion de los arts. 87 y 88 del Tratado ce a las ayudas estatales a las pequefias y
medianas empresas (oo, L 10, de 13 de enero de 2001, p. 33), ni la Comunicaciéon de la Comision
Ayudas estatales y capital riesgo (po, C 235, de 21 de agosto de 2001, p. 3). Ryanair planteé, por su
parte, la aplicacién del Reglamento (ce) nim. 68/2001 de la Comisiéon, de 12 de enero de 2001,
relativo a la aplicacién de los arts. 87 y 88 del Tratado cc a las ayudas a la formacién (po, L 10, de
13 de enero de 2001, p. 20), que fue negada por la Comisiéon, que tampoco consideré de aplicacién
el Reglamento (ce) nim. 2204/2002 de la Comision, de 12 de diciembre de 2002, relativo a la apli-
cacion de los arts. 87 y 88 del Tratado ce a las ayudas estatales para el empleo (po, L 337, de 13 de
diciembre de 2002, p. 3).

30 «Aplicacion de los arts. 92y 93 del Tratado cc y del art. 61 del Acuerdo cce a las ayudas
estatales en el sector de la aviacion» (po, C 350, de 10 de diciembre de 1994, p. 5).

3 A este respecto, la Comision destaca en nota 108 que ha aplicado ya otras veces el
art 87.3.c) ce para tener directamente en cuenta la evolucién econémica de determinados sectores y
definir las condiciones aplicables a la concesion de las ayudas en decisiones individuales. A tal
efecto, cita la Comunicacién de la Comision dirigida a los Estados miembros y demas interesados
en relacién con la ayuda estatal nim. 376/01 (Italia): «Régimen de ayudas estatales a las instalacio-
nes de transporte por cabley (po, C 172, de 18 de julio de 2002, p. 2, puntos 44-49).

R Decision de 14 de junio de 1991. Reino Unido-aeropuerto de Manchester, ayuda estatal N~
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ambito de afliccion del art. 87.1 ce las concedidas a las compaifiias aéreas
para fomentar la creacion de nuevas lineas o aumentar la frecuencia de las
existentes, para estimular el aumento del nimero de pasajeros, siempre
que se concedieran por un periodo limitado y estuvieran disponibles, sin
discriminacidn, para otros operadores.

Ajuicio de la Comisidon, no se daban estas condiciones en el caso exa-
minado, toda vez que las autoridades valonas habrian preferido dar ayu-
das a una Unica compafiia, actuando de manera discriminatoria y no trans-
parente, sin que el periodo previsto de quince afios pudiera tampoco ser
considerado como limitado, afiadiendo que su concesion en tales circuns-
tancias «no era ni necesaria, ni proporcionada al objetivo de desarrollo
del aeropuerto, ya que existian otros medios legales» R

Tampoco el descuento aplicado a las tarifas de asistencia en tierra
concedido, en esta ocasidon, por ssca, se podia considerar necesario ni
verdaderamente incentivador del desarrollo de una estructura aeroportua-
ria en un mercado liberalizado, puesto que no estaba apoyada en absoluto
en un analisis claro de los costes que supondrian para Bsca. Al contrario,
para la Comisién, los datos parciales del analisis del plan de negocios
parecian indicar que la actividad de asistencia no cubria sus costes34

Por el contrario, dentro de lo que denomina «Otras partidas destina-
das al fomento de los servicios aéreos a partir de aeropuertos regio-
nales»3y considera que las ayudas operativas al lanzamiento de nuevas
rutas aéreas o al aumento de determinadas frecuencias si podrian ser un
instrumento necesario para el desarrollo de los aeropuertos regionales
pequefios, ya que les permitian convencer a las empresas interesadas de
que asumieran los riesgos de invertir en nuevas rutas. No obstante, para
poder autorizarlas al amparo del art. 87.3.cj CE, era preciso determinar,
conforme a la interpretacidon tradicional de dicho precepto, su necesidad y
proporcionalidad respecto del objetivo perseguido y garantizar que no
afectasen al comercio intracomunitario de forma contraria al interés
comun.

El objetivo que justifica su concesion es para la Comisidén, en el caso
examinado, el que «forme parte de una politica de desarrollo aeroportua-
rio coherente y caracterizada por la voluntad clara de desarrollar la ren-
tabilidad de infraestructuras que no lo son siempre»3 Para la Comision,
«la promocion del desarrollo regional, el turismo, la economia local o la
imagen de la region serd, pues, la consecuencia de esa politica coherente

109/98. Esta Decision esti disponible en la direccién: http://europa.eu.int/comm/secretariat
general/ssb/state aids/transports-1998/nn 109-98.pdf.

¥ Apartado 266 de la Decision.

34 Apartado 269 de la Decision.

¥ Apartados 278 a 282.

Apartado 283 de la Decisién. Esteilustrativo parrafose reproducia de forma literal en el

punto 76 del pr, en el apartado correspondiente alas «4yudas ala puesta enmarcha», pero se omi-
te en la redacciéon final de las Directrices.
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destinada en primer lugar a desarrollar de manera sostenible la activi-
dad aeroportuaria» 3].

Entendemos que es, sin duda, la armonia entre el interés que pueden
tener algunos Estados miembros por desarrollar sus aeropuertos regiona-
les, con todas sus implicaciones, y su estimulo a través de la concesion de
ayudas publicas, con la necesidad de redistribuir el trafico aéreo en el
marco de la politica comunitaria de transporteX la pieza clave de esta
Decision y de la posicion que respecto a estas ayudas va adoptar la Comi-
sion. Las condiciones y limites que se impone a continuacién no son sino
un intento por conciliar los multiples intereses en conflicto que suscitan.

Tras examinar el caso planteado por las ayudas a Ryanair, la Comision
llega a la conclusion de que las compaiiias de bajo coste serian la Uinica
alternativa posible para lograr este objetivo3®, si bien reconoce que éstas
no siempre estarian dispuestas a asumir el riesgo de operar en estos aero-
puertos «desconocidos que no han demostrado su potencial» sin recibir
un incentivo.

Para la Comision, las ayudas operativas concedidas a Ryanair encaja-
rian, en principio, en el citado objetivo al contribuir al desarrollo de las
actividades aeroportuarias de Charleroi y enmarcarse en un proyecto
conocido y coherente, al admitir que efectivamente estd experimentando
uno de los aumentos de pasajeros mas importantes Europa.

Para verificar que pueden ser autorizadas y en qué cuantia, verifica,
en primer lugar, su necesidad, para lo que es preciso partir de los merca-
dos que se verian afectados por su concesion/autorizacion. Por una parte,
el mercado de los servicios de transporte aéreo; y por otra, el de los servi-
cios aeroportuarios.

En el primero de los mercados considera evidente que las ayudas con-
cedidas a una sola empresa falsearian la competencia en toda Europa,
independientemente de que las companias beneficiarias tuvieran su base
en los mismos aeropuertos o no, ya que reducirian sus costes de explota-
cion. Sin embargo, en el caso del mercado de los servicios aeroportuarios,
si bien podrian llegar a ocasionar indirectamente desequilibrios entre los
aeropuertos centrales y los aeropuertos regionales, ya que podrian animar
a una compaifia a trasladarse de un aeropuerto a otro o a transferir una
linea de un aeropuerto central a un aeropuerto secundario, la afectacion
seria menos probabled) ya que dicho desvio —caso de producirse— no

37 Apartado de 284 la Decision.

3B La Comisién cita expresamente diversos pasajes del Libro Blanco La politica europea de
transportes de cara al 2010: la hora de la verdad [com (2001) 370 final], citado en la propia Deci-
sién, apartado 288.

Y Como subraya la Comisién, las compaiiias que denomina «tradicionales» preferirian «los
aeropuertos bien establecidos y bien situados, con conexiones rdpidas, a los que estin acostumbra-
dos los consumidores y en donde disponen de franjas horarias que no quieren perder» (aparta-
do 293 de la Decision).

4) La Comision considera poco probable esta posibilidad, ya que su coste es potencialmente
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seria automadtico, suscitdndose, en realidad, lo que denomina de manera
expresiva como un «pulso competitivo»4 en el que, precisamente, la apa-
ricion de estas nuevas lineas podria constituir un factor estimulante del
mercado de los dos aeropuertos, como consideraba que se habia produci-
do en el caso Ryanair/Charleroi, lo que no exime de la necesidad de fijar-
les ciertos limites y condiciones4

Asi, considera que las ayudas concedidas a las compaiiias aéreas sélo
podran estar destinadas a abrir nuevas rutas o aumentar las frecuencias
que consigan un mayor volumen neto de pasajeros con salida en el aero-
puerto regional, para asumir parte del riesgo que corre la compaiiia, des-
cartando «en principio» que puedan concederse para rutas que existieran
con anterioridad, pues en éstas el riesgo seria menor ya que no seria pre-
ciso el incentivo.

Tampoco cabria la posibilidad de autorizarlas para lanzar una nueva
ruta en sustitucion de una ya existente que hubiera recibido ayudas para
su puesta marcha, puesto que no se produciria un efecto neto positivo en
el numero de pasajeros del aeropuertodd Ni las destinadas a que una nue-
va compaifiia ofrezca vuelos en una ruta ya existente en competicion di-
recta con la compafiia que la explota a partir del mismo aeropuerto, pues-
to que la nueva compafiia debe contar con sus propios recursos para
competir con una compafiia existente y no con las ayudas publicas.

La necesidad de que la ayuda sea imprescindible para que la actividad
pudiera llevarse a cabo debe cohonestarse, no obstante, con la exigencia
inexcusable de que dicha actividad llegue a ser rentable por si misma, sin
mas ayudas que la mantengan de manera artificial, lo que s6lo se consi-
gue exigiendo que su concesion se fije por un tiempo limitado y su impor-

muy alto y es arriesgado desde un punto de vista financiero para una compaiiia aérea y, ademas, las
compaiiias tienen en cuenta el tipo de servicios que les ofrecen los aeropuertos y que se ajustan a
estrategias comerciales definidas.

4 Unaevidencia que acreditaria este «pulso competitivo» podemos encontrarla en el hecho de
que algunas compaiiias tradicionales no sélo luchen por ofrecer «vuelos baratos», sino que funden
sus propias compaiiias de bajo coste (en este sentido, ver la noticia que recoge el diario Expansion,
lunes, 16 de enero de 2006, p. 3, bajo el titulo «Iberia negocia con inversores catalanes crear una
aerolinea de bajo coste desde Barcelonay).

42 Aunque entendemos que, siguiendo el razonamiento de la Comision, es ahi donde radica el
éxito de la simbiosis entre los aeropuertos regionales y las aerolineas de bajo coste, puesto que las
desventajas para el potencial viajero se verian compensadas con la significativa reduccion de costes
y, por ello, de los precios de los billetes, que es la formula por la que han optado este tipo de com-
paiiias, la admision de estas ayudas puede suscitar un problema que la propia Comision advierte, el
de que las propias compaiiias de bajo coste alienten una pugna entre los aeropuertos regionales para
captar sus servicios, lo que puede provocar la desviacién del objetivo inicial (licito), por lo que se
hace necesario establecer reglas generales que impidan que estas ayudas puedan ser desproporcio-
nadas, fijando una serie de limites y condiciones.

48 En este punto la Comision detecta un problema importante: la posible «escalada de subven-
ciones» trasladando la ruta de un aeropuerto a otro de la misma drea de influencia, una vez conse-
guida la ayuda maxima en el primero. Por ello, considera que en el futuro no se podran conceder
tampoco ayudas a las rutas que la compaiiia Ryanair creara para sustituir otra existente de esa mis-
ma compaiiia a partir de otro aeropuerto situado en la misma zona de influencia econémica o de
poblacion (apartado 306 de la Decision).
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te pueda ser decreciente44 lo que no concurria en las ayudas a la comer-
cializacién concedidas a Ryanair, por lo que propone que el plazo sea sélo
de cinco afios4y que su importe se fije en relacion a los costes del perio-
do de puesta en marcha4a

La exigencia de que el importe de la ayuda sea proporcional al objeto
perseguido implica que el importe maximo de la ayuda se limite al 50 por
100 de los costes adicionales de puesta en marcha que la compaifiia aérea
no tendria que costear a ritmo de crucero, por entender que s6lo serian
éstos los que exigirian verdaderamente la contribucidon publica para com-
partir el riesgo de falta de viabilidad relacionado con el periodo de puesta
en marcha4/.

Asimismo, y con el objetivo de ganar transparencia, la ayuda debera
calcularse por pasajero embarcado para poder ser facilmente identificable
e identificada, exigiéndose que se haga publico que un aeropuerto conce-
da ayudas como compensacion a prestaciones econdmicas como la inau-
guracion de nuevas rutas, de manera que las companias aéreas interesadas
puedan manifestarse y conseguirlas, y se deberdn respetar, como es 16gi-
co, las normas y principios de contratacion publica, garantizando que en
su adjudicacion se establezcan criterios objetivos sobre el importe maxi-
mo de la misma y su duracidén, para garantizar un trato igual para todas
las compafiias aéreas®R

4 A este respecto, la Comision especifica (apartado 311 infine) que el decrecimiento podria
depender también del tamafio del aeropuerto, de manera que se diera una ayuda mas importante
para desarrollar al principio los aeropuertos mas pequefios y se redujera cuando hubiese aumentado
su importancia y, por lo tanto, su capacidad de atraccion.

46 La Comisién fija la razonabilidad de este plazo en relacién con el fijado para las ayudas a la
puesta en marcha de los servicios maritimos y teniendo en cuenta la similitud con los regimenes de
obligaciones de servicio piblico. La Comision aclara que, aunque en el sector de los servicios mari-
timos de transporte de carga se decidié un periodo de tres afios, en el transporte aéreo se podia apli-
car un periodo maximo de cinco aifios, en particular, en el caso de las compaiiias de bajo coste, sec-
tor que en Europa tiene una gran vitalidad y se caracteriza por un crecimiento exponencial de la
cifra de negocios, siendo este plazo el que permitiria alcanzar el nivel de rentabilidad (apartado 313
de la Decision).

* Aunque los datos que maneja la Comision le permiten considerar que las rutas son rentables
antes del periodo indicado de cinco afios, es consciente, no obstante, como sefiala expresamente en
el apartado 316. de que se trata de la primera vez que aprueba una decision sobre las ayudas conce-
didas a una compaiiia drea para la puesta en marcha de rutas y que, por lo tanto, «deben evaluarse
los efectos incentivadores 'y la proporcionalidad de esas ayudas en funcion de los tres pardmetros
anteriormente mencionados que contribuyen al interés comun: la lucha general contra la conges-
tion aérea aumentando la oferta, lo que tiene efectos mads bien en las zonas densamente pobladas,
la mejora de la situacion econémica general y el nivel de desarrollo de la region considera y, por
ultimo, el desarrollo de la competencia que se vefavorecido por las ayudas dirigidas a un fin par-
ticulary, fijando en dicha duracién la condicién para autorizarlas en este caso.

47 Como se especifica en el apartado 323, estos costes se refieren, por ejemplo, a los gastos de
comercializacion y publicidad que deben hacerse al principio para dar a conocer la ruta, la inversion
que habia hecho Ryanair para instalarse en Charleroi, los descuentos excepcionales en relacién con
las tarifas aeroportuarias publicas, necesarios para poner en marcha la linea. Por el contrario, la
ayuda so6lo podia referirse a los costes operativos regulares, como el alquiler o la amortizacion de
los aviones, combustible, remuneracion de tripulaciones y gastos de restauracion.

48 Los Estados miembros deberin prever procedimientos de recurso para garantizar que no se
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La Comision exige también la existencia de un procedimiento sancio-
nador para los casos en los que las compafiias aéreas no respeten los com-
promisos alcanzados con un aeropuerto al recibir las ayudas y de un siste-
ma de recuperacion de la ayuda o exigir a la compafiia aérea el deposito
de una garantia y reglas para evitar la acumulacion de ayudas, de modo
que, en cualquier caso, el total de las ayudas para una nueva ruta supere el
50 por 100 de los costes de puesta en marcha, comercializacién y unicos
en ambos destinos y que las contribuciones en uno de los destinos no
podran sean superiores al 50 por 100 de los costes de ese destino.

b) Conclusiones de la Comision

Por las razones expuestas, la Comision llegd a la conclusion de que ni
los descuentos en las tarifas aeroportuarias, ni las garantias de compensa-
cion concedidas por la Region Valona, podian ser autorizadas en modo
alguno.

Por el contrario, admitiéo la compatibilidad de las demas ayudas, con-
siderdndolas vinculadas a la puesta en marcha de nuevas rutas, supeditan-
do las mismas, no obstante, al cumplimiento de ocho condiciones, que
resumen lo expuesto con anterioridad4.

3. LAS DIRECTRICES APROBADAS POR LA COMISION
EN 2005

Sobre la base de la Decisidon recaida en el caso Ryanair/Charleroi y
con el objetivo de ofrecer unos criterios generales formulados como tales,
la Comisién elabor6 inicialmente un «Discussion Paper» (en adelante,
«pp») que, como propuesta de comunicacién, sometié a informacién
publicad), y finalmente aprobdé como comunicacion bajo el titulo de
«Directrices comunitarias sobre lafinanciacion de aeropuertos y las ayu-
das estatales de puesta en marcha destinadas a compaiiias aéreas que
operen desde aeropuertos regionalesy (en adelante, «las Directrices»)5L

produzca ninguna discriminacion en la concesion de las ayudas y que no se favorezca a ninguna
compaiiia aérea en un aeropuerto determinado.

4 Respecto a las «contribuciones unicas», por la instalacién de Ryanair en Charleroi o por la
inauguracion de una ruta, la Comisién decidié que debian ser recuperadas «excepto la parte que
Bélgica pueda justificar esta directamente relacionada con los costes de Ryanair en el aeropuerto
de Charleroi, tiene efectos incentivadoresy es de tipo proporcionaly (cfr. apartado 317 y art. 4.4 de
la Decision).

3 El plazo para presentar observaciones iniciado a mediados de febrero de 2005 estuvo abier-
to hasta el 7 de marzo de 2005. Cfr. 1p/05/149, de 8 de febrero de 2005.

S Como es légico, analizaremos la versién definitiva de este documento, aunque trataremos
de poner de relieve los cambios mas relevantes que éste experimenté a lo largo de su elaboracion,
desde la versién inicial sometida a observaciones piblicas.
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A este documento, que expone la posicion de la Comisién acerca de
este tema, nos vamos a referir ahora.

A. CONSIDERACIONES GENERALES Y NORMAS COMUNES
SOBRE COMPATIBILIDAD

La Comisién parte para elaborar este documento de los efectos produ-
cidos por el progresivo proceso de liberalizacién experimentado por el
sector del transporte aéreo en los ultimos afios, mencionando como com-
plemento esencial del mismo la estricta disciplina en materia de ayudas
estatales que la habia acompaifiado.

Dado el contenido y la finalidad del documento, la Comisiéon delimita
diversas categorias de aeropuertos®2y ofrece algunas precisiones acerca
de las compaiiias de bajo coste.

El criterio que elige para abordar el estudio de los diversos tipos de
aeropuertos europeos es el del volumen de pasajeros que los utilizan3
Conforme al mismo, distingue hasta cuatro grandes categorias de aero-
puertos. La primera categoria (categoria A) se corresponde con los «gran-
des aeropuertos comunitarios» 4 que son los que cuentan con mas de 10
millones de pasajeros anuales. La segunda (categoria B) estd representada
por los «aeropuertos nacionales», cuyo volumen anual de pasajeros se
sita entre 5 y 10 millones. En tercer lugar (categoria C) estan los «gran-
des aeropuertos regionales», que son aquellos cuya cifra anual de pasaje-
ros se sittia entre 1y 5 millones. Finalmente, la categoria D, que com-
prende los «pequeiios aeropuertos regionales», que son aquellos cuyo
volumen anual de trafico es inferior a 1 millén de pasajeros.

Por lo que se refiere a las compafiias de bajo coste, la Comision se
limita a ofrecer algunos datos comparativos respecto de las compaifiias
aéreas clasicas o tradicionalesSen los ultimos afios5 destacando su con-
tribucion al «descenso general de los precios del transporte aéreo en Eu-

2 En la Decision en el caso Ryanair, la Comisién ya habia puesto de manifiesto que se carecia
de una definicion de aeropuerto grande, aeropuerto mediano y aeropuerto pequeifio (apartado 286).

3 Al igual que en la Decision Ryanair/Charleori, la Comision reproduce diversas clasificacio-
nes, que no llegan a satisfacerle plenamente.

5 La Comunicacién utiliza también, incluso en la versiéon en castellano, la expresion de «hub-
saeroportuarios» (derivado del término anglosajon «hub», que podemos traducir por «eje») o «pla-
taformas internacionales» para referirse a los grandes aeropuertos, no limitindola, l6gicamente, a
los europeos.

$ La Comision emplea ambas denominaciones, que identifica con las «compaiiias de bande-
ra», aunque algunas de ellas hayan perdido la condiciéon de publicas tras los procesos de privatiza-
cion que han experimentado.

* La simple comparaciéon de los datos que se recogian en el pr con los que aparecen en la ver-
sién final, actualizados a 2004, revelan la importancia cada vez mayor de estas compaiias. A titulo
de ejemplo, en el documento inicial se decia que las tres principales compaiiias del sector habian
transportado 34 millones de pasajeros en la ue en 2002, cifra que se elevaba en el documento final a
mis de 62 millones al manejar datos de 2004. En el caso de Espaiia, estas compaiiias representarian
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ropa, a la diversificacion de la oferta de servicios y a la democratizacion
del acceso al transporte aéreo» 5.

El motivo que lleva a la Comisién a adoptar estas Directrices aparece
explicitado con claridad cuando sefiala 8que «... laforma en que las com-
paiiias aéreas de bajo coste negocian actualmente la concesion de sub-
venciones por parte de los poderes publicos, ya sea directamente o a tra-
vés de los gestores aeroportuarios, ha suscitado diversas cuestiones
relativas a la aplicacion de la normativa de competencia del Tratado CE,
dando lugar a la presentacion de algunas denuncias a la Comision /.../ .
Ello ha generado en el mercado la expectativa de un marco juridico claro
que defina las normas aplicables a estas nuevas prdcticas». Se trata, por
lo tanto, de aspectos nuevos que no se hallaban cubiertos por las Directri-
ces de 1994, relativas al sector de la aviacion.

Su valor juridico, como en general el de las directrices adoptadas por
la Comision, es puramente indicativo, puesto que se limitan a ofrecer a
titulo informativo «la interpretacion general que en el momento de su
redaccion la Comision hace de tales cuestiones. Dichas posiciones son
indicativas y seformulan sin perjuicio de la interpretacion de esta nocion
por parte del Tribunal de Justiciay el Tribunal de Primera Instanciay.

La Comision determina con claridad el ambito de aplicacion de las
Directrices y ofrece unas normas comunes acerca de la compatibilidad
de las potenciales ayudas de que puedan beneficiarse los aeropuertos y
las aerolineas. Su objeto es también limitado: dar a conocer la medida y
condiciones en que la Comision valorard la financiacion publica de los
aeropuertos, asi como las ayudas estatales a la puesta en marcha de rutas
aéreas, ateniéndose a las normas y los procedimientos comunitarios
sobre ayudas estatales. A tal efecto, las Directrices formulan una suerte
de jerarquia, de acuerdo con la cual la Comisiéon examinard, en primer
lugar, la posible aplicacion del art. 86.2 cek y, en caso negativo, las
excepciones contempladas en el art. 87.3 CE.

De acuerdo con lo expuesto, la Comisiéon va a considerar, en primer
lugar, si cabe la aplicacién del art. 86.2 ce atendiendo a que las empresas
beneficiarias de las potenciales ayudas desempefien funciones que puedan
ser calificadas como servicios de interés econdmico general (siec) 6. En

el 35,5 por 100 del mercado (fuente: Expansion, lunes, 16 de febrero de 2006, seccién La Llave,
«Iberia y el bajo coste», p. 2).

57 Punto 17 de las Directrices. Resulta interesante destacar que la mencién expresa a su contri-
bucion a la diversificaciéon de la oferta de servicios no aparecia recogida en la version inicial del
documento (punto 6 del br).

8 Punto 17 de las Directrices.

P En este punto la Comision hace una mencion expresa a su Decisiéon en el caso
Ryanair/Charleroi.

@ A proposito de la nocion de sicg, la Comunicaciéon de la Comision sobre los servicios de
interés general en Europa (do, C 281, de 26 de septiembre de 1996, p. 3) sefiala lo siguiente: «Men-
cionados en el Tratado en el art. 90, designan las actividades de servicio comercial que cumplen
misiones de interés general, y estan por ello sometidas, por parte de los Estados miembros, a obli-
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este caso, la Comisidon habré de verificar si con arreglo a la jurisprudencia
que interpreta este preceptod puede excluirse que las medidas cuestiona-
das sean ayudas estatales® al tratarse de meras compensaciones por las
obligaciones de servicio publico asumidas, o si, caso de serlo, pueden
ampararse en dicho precepto.

En el caso en que el art. 86.2 ce no sea de aplicacion, las Directrices
prevén que se verifique la posible aplicacion de las excepciones conteni-
das en el art. 87.3 ck.

Sin embargo, las Directrices hacen alusion unicamente a las excepcio-
nes contempladas en las letras a), b) y ¢) de dicho precepto, jerarquizando
también, en cierta medida, su aplicacion.

Asi considera que, en primer lugar, habra que valorar la posibilidad de
considerarlas como ayudas regionales [letras a) y ¢), segundo inciso]@
En caso contrario, se debera examinar si pueden tener por objeto la reali-

zaciones especificas de servicio publico. Este es el caso de los servicios en red de transportes,
energiay comunicacién». Esta Comunicacién ha sido reemplazada por una nueva Comunicacién de
la Comision bajo el titulo de «Los servicios de interés general en Europa» [com (2000) 580 final, de
20 de septiembre de 2000, publicada en do, C 17, de 19 de enero de 2001, p. 4], cuya aprobacién se
debié al Consejo Europeo de Lisboa de marzo de 2000.

6l stjce de 24 de julio de 2003. Altmark Trans GmbH y Regierungsprasidium Magdeburg c.
Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, asunto C-280/00, Rec. 2003, p. 1-07947, especialmente
apartados 88-94. Acerca de esta jurisprudencia puede verse nuestro trabajo J. A.. Rodriguez
Miguez, «De nuevo sobre la financiacion de los servicios de interés econémico general y las ayu-
das de Estado. Comentario de la stice de 24 de julio de 2003, Altmark Trans GmbH y Regierungs-
prasidium Magdeburg c. Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, asunto C-280/00», en Anuario
da Facultade de Dereito da Universidade da Coruiia, A Coruiia, 2004, pp. 1075-1094. Téngase
también en cuenta el «paquete modernizador» del art. 86 cc, recientemente aprobado por la Comi-
sion y el Consejo: Directiva 2005/8 1/ce de la Comision, de 28 de noviembre de 2005, por la que se
modifica la Directiva 80/723/cee, relativa a la transparencia de las relaciones financieras entre los
Estados miembros y las empresas publicas, asi como a la transparencia entre determinadas empre-
sas (po, L 312, de 29 de noviembre de 2005, p. 47); Decisiéon de la Comision de 28 de noviembre
de 2005, relativa a la aplicaciéon de las disposiciones del art. 86, apartado 2, del Tratado ce a las
ayudas estatales en forma de compensacion por servicio publico concedidas a algunas empresas
encargadas de la gestién de servicios de interés econémico general (po, L 312, de 29 de noviembre
de 2005, p. 67), y el Marco comunitario sobre ayudas estatales en forma de compensacion por ser-
vicio publico (po, C 297, de 29 de noviembre de 2005, p. 4).

@ Con arreglo a la jurisprudencia Almark, las compensaciones deben cumplir cuatro condicio-
nes: 1) la empresa beneficiaria debe estar efectivamente encargada de la ejecucion de obligaciones
de servicio piblico, las cuales han de estar claramente definidas; 2) los parametros para el calculo
de la compensacion tienen que establecerse previamente de forma objetiva y transparente; 3) la
compensaciéon no debe superar el nivel necesario para cubrir total o parcialmente los gastos ocasio-
nados por la ejecucion de las obligaciones de servicio publico, teniendo en cuenta los ingresos
correspondientes y un beneficio razonable por la ejecucion de estas obligaciones, y 4) cuando la
eleccion de la empresa encargada de ejecutar obligaciones de servicio piblico no se haya realizado
conforme a un procedimiento de contratacién publica que permita seleccionar al candidato capaz de
prestar estos servicios al menor coste para la colectividad, el nivel de la compensacion necesaria
debe calcularse basindose en un andilisis de los costes que una empresa media, bien gestionada y
adecuadamente equipada de medios de transporte para poder satisfacer las exigencias de servicio
publico requeridas, habria soportado para ejecutar estas obligaciones, teniendo en cuenta los ingre-
sos correspondientes y un beneficio razonable por la ejecucién de estas obligaciones.

@ Téngase en cuenta para las ayudas que se pretendan conceder a partir de 2007 las nuevas
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zaciéon de un proyecto importante de interés comun europeo [letra b)/,
limitando esta posibilidad a que tal proyecto se pueda encuadrar en las
redes transeuropeas, que pueden incluir aeropuertos. Finalmente, «cuando
no sean aplicables las disposiciones que se acaban de citar», su evalua-
cion se efectuaria con arreglo a lo dispuesto en el art. 87.3.¢) ck, es decir,
valorandolas a la luz de consideraciones estrictamente sectoriales, con el
limite recogido en dicho precepto de que no alteren las condiciones de los
intercambios en forma contraria al interés comun.

El punto de partida del andlisis es, en todo caso, que la medida pueda
o no ser calificada como ayuda estatal, es decir, que reuna todas y cada
una de las condiciones que enuncia el art. 87.1 cE. Para ello es preciso,
con caracter previo, que la actividad desarrollada por el presunto benefi-
ciario permita calificarlo como empresa.

La cuestion no ofrece dudas en el caso de las compaifiias aéreas, pues-
to que su actividad es, indudablemente, una actividad economica. En el
mismo sentido, cuando un aeropuerto, sea cual sea su naturaleza juridica
y modo de financiacidn, lleva a cabo actividades econdmicas, constituird
igualmente una empresa a efectos de la aplicacidon del art. 87.1 ce.

De acuerdo con la jurisprudencia comunitariat4 la Comision distingue,
no obstante, ciertas actividades que no cabe reputar, en sentido estricto,
como econdmicas, puesto que incumben normalmente al Estado en el ejer-
cicio de sus prerrogativas como poder publico. Tal es el caso, por ejemplo,
de la proteccion, el control del transito aéreo, la policia, las aduanas. La
eventual financiaciéon publica de estas actividades no econdmicas debe
limitarse estrictamente a compensar los costes generados y no puede ser
desviada a las demas actividades que si cabe reputar como econdémicas@

La financiacion publica para las actividades que lleven a cabo los
aeropuertos que no resulten calificadas como siec deberd ser examinada
con arreglo a las reglas sobre ayudas estatales.

La Comision centra su atencion en dos aspectos basicos: su eventual
efecto sobre la competencia y el comercio entre los Estados miembros y la
aplicacion del principio del inversor privado en una economia de mercadot

Dejando al margen otros posibles parametros, la Comisidon analiza los
eventuales efectos que la financiacion publica de los aeropuertos puede

Directrices sobre las ayudas de Estado de finalidad regional para el periodo 2007-2013 (do, C 54.
de 4 de marzo de 2006, p. 13).

64 stpi de 12 de diciembre de 2000, Aéroports de Paris contra Comision de las Comunidades
Europeas, asunto T-128/98, Rec. 2000, p. 11-03929.

@ La Comisién cita textualmente, a este respecto, su expresivaComunicaciéon del 10 de octu-
bre de 2001 a raiz de los atentados del 11 de septiembre de 2001.

“ En buena légica, el orden deberia ser inverso, pues si la medida se ajusta alcomportamiento
previsible de un inversor privado no seria preciso analizar sus efectos sobre la competencia y el comer-
cio intracomunitario, porque ya no se trataria de ayudas estatales. El punto relativo a este principio fue
afiadido en la version definitiva de las Directrices, puesto que no figuraba en la propuesta inicial (pr).
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ocasionar, tomando como referencia la clasificacion de los aeropuertos
que propone en las propias Directrices. Con arreglo a la misma, considera
indudable que las subvenciones otorgadas a los de las categorias superio-
res, es decir, los aeropuertos comunitarios y nacionales (categorias A y
B), falsean la competencia y afectan al comercio entre los Estados miem-
bros, lo que seria poco probable en el caso de las concedidas a los peque-
fios aeropuertos regionales (categoria D), por lo que estas tltimas podrian
eludir la consideracion de ayudas estatales.

Fuera de estas apreciaciones iniciales, considera que no es posible
ofrecer criterios generales y de aplicacion universal, por lo que resulta
inexcusable la notificacion previa de todas las medidas que puedan cons-
tituir ayuda estatal a un aeropuerto de las categorias C y D 6] puesto que
no es posible excluir a priori que puedan constituir ayudas estatales.

Para valorar la posible atribuciéon de ventajas a favor de los titulares
de los aeropuertos, sean éstos publicos o privados, o a favor de las aeroli-
neas que pretendan impulsar nuevas lineas, la Comisiéon acude, como ya
hiciera en el caso Ryanair/Charleroi, al conocido principio del inversor
privado en una economia de mercado, expuesto, sin mencionarlo explici-
tamente, tal y como lo aplic6 en dicho caso.

De acuerdo con el mismo, cuando un aeropuerto publico conceda a
una compafiia aérea ventajas financieras utilizando sus propios recursos,
generados gracias a su actividad econémica, no constituiran ayuda estatal
si el aeropuerto demuestra que actia del mismo modo que lo haria un
inversor privado, aportando para ello, por ejemplo, el plan de negocio que
acredite las perspectivas de rentabilidad para su actividad econdmica
como aeropuerto.

Por el contrario, «si un aeropuerto privado facilita una financiacion
que no es de hecho, sino una redistribucion de recursos publicos que le
han sido otorgados con ese fin por un ente territorial, tales subsidios
deberdn considerarse ayudas estatales en la medida en que la decision de
redistribuir los citados recursos sea imputable a las autoridades publi-
cas». Este supuesto exigiria, logicamente, analizar la contabilidad de la
empresa receptora para acreditar el desvio de los fondos.

La pauta de interpretacion es clara, y asi se expone en las Directrices,
cuando seflala que «la aplicacion del principio del inversor privado y, en
consecuencia, la interpretacion de que no existen ayudas, requiere que el

67 Unicamente, tal y como recoge el apartado 41 de las Directrices, y con caricter excepcio-
nal, podrin exonerarse de la obligacién de notificacién previa las ayudas destinadas a los aeropuer-
tos de categoria D que tengan encomendada una misiéon de interés economico general, es decir, el
importe que exceda a la compensacion conforme a la sentencia Almark, pudiendo declararse auto-
miaticamente compatibles si se cumplen las condiciones fijadas en la Decisién de la Comision de 28
de noviembre de 2005 relativa a la aplicacion de las disposiciones del art. 86, apartado 2, del Trata-
do ce a las ayudas estatales en forma de compensacién por servicio publico concedidas a algunas
empresas encargadas de la gestion de servicios de interés econémico general ;/do, L 312. de 29 de
noviembre de 2005, p. 67).
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modelo economico global del operador considerado como inversor sea
fiable: en efecto, un aeropuerto que no financie sus propias inversiones o
no asuma los costes correspondientes, o cuyos costes de explotacion
estén sufragados con fondos publicos por encima de lo que supondria
una mision de interés general, no podrda considerarse normalmente un
agente privado en una economia de mercado, sin perjuicio de los resulta-
dos de un examen caso por caso; por lo tanto, resultara muy dificil apli-
carle este razonamiento» X

Tras estas consideraciones comunes, la Comisidén se centra en los dos
aspectos basicos que constituyen el objeto de las Directrices: la financia-
cion de los aeropuertos y las ayudas a la puesta en marcha.

B. La FINANCIACION DE LOS AEROPUERTOS

Acerca de esta cuestion, la Comision va a centrarse en tres aspectos
basicos: 1) la financiacion (publica) de las infraestructuras aeroportuarias,
2) las subvenciones a la explotacion de las infraestructuras aeroportuarias
y 3) las subvenciones a los servicios aeroportuarios®.

1. En relacion con la financiacion de infraestructuras aeroportuarias,
la respuesta que ofrece la Comisidn a esta cuestion tiene singular interés,
por cuanto no se limita a considerarlas acriticamente como medidas gene-
rales™) categoria que reserva exclusivamente la propia construccion de las
mismas, considerando, por el contrario, que desde el momento en que el
gestor de dichas infraestructuras ejerzan una actividad que pueda ser califi-
cada como econdmica «deberd financiar con sus propios medios los costes
de utilizacion o construccion de las infraestructuras que gestione» IL

@ Punto 52 de las Directrices.

@ Como reconoce la Comision (punto 54), todas las actividades de los aeropuertos son suscep-
tibles de examen, a excepcion de las relacionadas con la proteccidon, el control aéreo o cualquier otra
tarea de la que sea responsable un Estado miembro en funcién de sus prerrogativas de poder publico.
La Comisién cita expresamente la Decisién nim. 309/2002, Francia: seguridad aérea. Compensacién
de los costes tras los atentados del 11 de septiembre de 2001. Esta Decision puede consultarse en:
http://europa.eu.int/comm/secretariat general/sgb/state aids/transports-2002/n309-02.pdf.

D La cuestiéon de las infraestructuras como posible ayuda estatal o como una medida general
se planted, por ejemplo, en la Decision de la Comision de 2 de agosto de 2002, relativa a diversas
medidas y a la ayuda estatal ejecutada por Espaiia en favor del parque tematico «Terra Mitica,
s. A.», Benidorm (Alicante) (po, L 91, de 8 de abril de 2003, p. 23), en el que la Comisién concluyé
que las autoridades espafiolas estaban autorizadas para financiar obras de infraestructura general,
dado que eran utiles para el conjunto de la colectividad y que todos los trabajos que se efectuaran
en el parque y los de conexion con las infraestructuras generales fueran efectivamente financiados
por los promotores del parque y no con cargo a recursos publicos. Acerca de este caso, puede verse
J.A. Rodriguez MIguez, «La Comisién resuelve sobre las presuntas ayudas estatales a “Terra Miti-
ca”», en Revista Mensual de Competencia y Sectores Regulados, nim. 16, Despacho Albifiana &
Suarez de Lezo, julio de 2003, pp. 12-14.

7 En el caso de la «Aiuto di Stato nim. 106/2003, Italia. Contributi straordinari [della Regio-
ne Toscana] alia provincia di Livorno e Aerelba SpA per la realizzazione di interventi a favore
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En consecuencia, si la Administracion de un Estado miembro —en
cualquiera de sus niveles— aporta tales infraestructuras «sin actuar como
inversor privado ni percibir contrapartida economica adecuada, o bien si
le concede subvenciones publicas destinadas afinanciar infraestructuras,
ello puede entraiiar una ventaja economica para dicho gestor en detri-
mento de sus competidores, por lo que deberd ser notificada y examinada
con arreglo a la normativa sobre ayudas estatales»n, sin perjuicio de su
eventual compatibilidad, que examinaria con arreglo a los siguientes cri-
terios que expone con claridad:

1.° Que la construccidon y explotacion de la infraestructura responda
a un objetivo de interés general claramente definido (desarrollo
regional, accesibilidad, etc.).

2.° Que la infraestructura sea necesaria y proporcionada al objetivo
fijado.

3.° Que la infraestructura ofrezca perspectivas de utilizacién satis-
factorias a medio plazo, en especial por lo que respecta al uso de
infraestructuras existentes.

4.° Que a la infraestructura pueda acceder todo posible usuario en
condiciones de igualdad y no discriminacion.

5.° Que el desarrollo del comercio no se vea afectado de manera
contraria al interés de la Comunidad.

2. Una cuestion bien diferente de la anterior es la relativa a las sub-
venciones a la explotacion de las infraestructuras aeroportuarias. El punto
de partida de la Comisién es de todo punto logico, reiterando lo ya sefla-
lado en el propio documento: el gestor de un aeropuerto, como cualquier
agente econdmico, tiene que sufragar con sus propios medios los costes
normales relacionados con la gestion y el mantenimiento de la infraes-
tructura aeroportuaria.

Cuando los recursos publicos aportados se limitan a compensar las
cargas derivadas de la asuncion de tareas de servicio publico escapan a la
calificacion de ayudas estatales, en la medida en que se cumplan las con-
diciones fijadas por la sentencia Almark. Por el contrario, las cantidades
que eluden tal consideracion si deben considerarse ayudas estatales al
funcionamiento, cuya eventual compatibilidad estard condicionada al

dell’aeroporto di Marina di Campo nelllsola d'Elba», la Comisiéon excluyo la existencia de ayuda
estatal porque la medida examinada no falseaba la competencia ni afectaba a los intercambios intra-
comunitarios, rechazando considerarla una medida general, en la linea que ahora recogen las Direc-
trices. Esta Decision puede consultarse en: http:/eurooa.eu.int/comm/secretariat general/sgb/
Mate aids/transports-2003/n106-03.pdf.

72 La Comisién desciende a los casos mas concretos sefialando en el punto 60 que, por ejem-
plo, cuando se pongan a disposicion del gestor de un aeropuerto infraestructuras suplementarias que
no estaban previstas en el momento de la adjudicacion de la infraestructura existente, el gestor
deberd pagar un arrendamiento conforme al valor de mercado y que refleje tanto los costes de la
nueva infraestructura como el tiempo durante el que ésta sera explotada. Por otra parte, si la evolu-
cion de la infraestructura no estaba prevista en el contrato inicial, serd necesario que las infraestruc-
turas suplementarias se mantengan estrechamente vinculadas a la explotacién de las ya existentes y
permanezca el objeto del contrato inicial del gestor.
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cumplimiento de las condiciones previstas con cardcter excepcional para
las ayudas a regiones desfavorecidas? o dentro de los margenes que per-
mite el art. 86.2 CEA

3. Finalmente, en lo que se refiere a las subvenciones a los servicios
aeroportuarios, el punto de partida se encuentra en el propio Derecho
derivado comunitario.

En efecto, la Directiva 96/67/ce del Consejo, de 15 de octubre de
1996, sobre el acceso al servicio en tierra en aeropuertos comunitarios?,
establece con claridad el criterio de que la asistencia en tierra es una acti-
vidad comercial que se debe abrir a la competencia cuando el aeropuerto
sobrepase el umbral de dos millones de pasajeros. Por debajo de dicha
cifra, si el gestor de la infraestructura presta también estos servicios,
podra compensar su importe con los ingresos procedentes de sus activida-
des puramente comerciales™ con la exclusion, eso si, de los recursos
publicos que le hayan sido adjudicados en su calidad de autoridad aero-
portuaria o gestor de un servicio de interés econdémico general7.

En el caso de que el aeropuerto supere el citado umbral, debera abrir
estos servicios a la competencia, lo que supone que, caso de asumirlos
directamente, dichos servicios deban ser financieramente autosuficientes,
al margen tanto de los demas ingresos comerciales del aeropuerto, como
de los medios publicos que puedan ser atribuidos a éste en su condicién
de autoridad aeroportuaria o gestor de un servicio de interés econdémico
general.

B Respecto a las regiones que en Espaiia tiene la consideracion de desfavorecidas, vid. la
Decision comunicada el 17 de mayo de 2000, ayuda de Estado nim. 773/99, Espaifia. Mapa de ayu-
das de finalidad regional para el periodo 2000-2006. Esta Decisién puede consultarse en:
http://europa.eu.int/comm/secretariat eeneral/seb/state aids/industrie/n773-99.pdf.

M La Comision se remite en este punto (nim. 64) a lo manifestado en el nim. 40 de las pro-
pias Directrices, en la que recoge su decision de exonerar, a titulo excepcional, de la obligacién de
notificacién previa las compensaciones destinadas a los aeropuertos de la categoria D que tengan
encomendada una mision de interés econémico general, siempre que cumplan las condiciones alu-
didas infra. En el caso de los aeropuertos de las categorias superiores (A, B o C), subsiste la obliga-
cién de notificacion previa y el examen sera caso por caso.

7% do, L 272, de 25 de octubre de 1996, p. 36.

% A titulo de ejemplo, la Comision cita el caso de la actividad de asistencia en tierra con la
gestion de un estacionamiento de automéviles.

71 Las Directrices remarcan que si no hay competencia en la actividad de asistencia en tierra,
el gestor debera cuidarse, en particular, de no infringir disposiciones nacionales o comunitarias, y
especialmente de no incurrir en un abuso de posicién dominante contrario al art. 82 ce, que, por
ejemplo, prohibe a las empresas que gocen de una posicién dominante en el mercado comin o en
una parte sustancial del mismo aplicar a distintas compaiiias aéreas condiciones diversas para la
realizacion de prestaciones equivalentes, de modo que ello suponga una desventaja competitiva. No
debemos olvidar que estas cuestiones son las que laten tras el conflicto planteado en el caso que
enfrenta a Aexa con algunas de las compaiiias que operan en el Aeropuerto de Barajas a propoésito
del uso de su nueva terminal T4.
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C. AYUDAS A LA PUESTA EN MARCHA

El segundo y principal asunto de que tratan las Directrices hace refe-
rencia a las ayudas a la puesta en marcha de nuevas rutas, que es donde la
Comision resume y concreta buena parte de los criterios sentados inicial-
mente en el caso Ryanair/Charleroi®

El punto de partida del analisis es el «umbral de rentabilidad», con-
cepto que ya acufiara en la Decision Ryanair/Charleroi para referirse al
numero de pasajeros a partir del cual las instalaciones aeroportuarias
comenzarian a ser econdmicamente rentables® Para ello serda preciso
contrarrestar la propia dindmica del mercado del transporte aéreo, en el
que la tendencia a concentrar el mayor nimero de operaciones en los
grandes aeropuertos dificulta notablemente que los aeropuertos mas
pequefios puedan alcanzarlo.

Para romper esa dinamica, a través de la apertura de nuevas lineas
pueden ser necesarios los incentivos publicos que lleven a las compaiiias
a asumir el riesgo de operar desde los pequefios aeropuertos.

Siguiendo la posiciéon adoptada en el caso Ryanair/Charleroi, la Comi-
sion formula en las Directrices las condiciones que deberian reunir dichos
incentivos para ser admisibles, fijando, con carédcter previo, dos limites
claros: 1) que no se podran beneficiar de ellas los aeropuertos de gran
tamafio y 2) que las nuevas lineas que se pretenda poner en servicio gra-
cias a las mismas no se correspondan con lineas ferroviarias de alta velo-
cidad, para garantizar el objetivo general de intermodalidad y optimiza-
cion del uso de las infraestructuras.

La Comision permitird la autorizacion de estas ayudas siempre que se
cumplan las siguientes condiciones§d

B Debemos destacar, no obstante, que el pr seguia de manera mas fiel (mas literal) los argu-
mentos sostenidos por la Comisién en el caso Ryanair/Charleroi. En este sentido, y en tono muy
critico, VoLckER (op. cit. p. 1) destaca como el or recoge dos de los cuatro argumentos empleados
por la Comision en el citado caso. Concretamente, en el punto 77 del or se podia leer que «la pro-
mocion del desarrollo regional, el turismo, la economia local o la imagen de la region serd asila
consecuencia de esa politica coherente, destinada, en primer lugar, a desarrollar de manera soste-
nible la actividad aeroportuaria»; mientras que en el 79 se sefialaba que: «en segundo lugar, los
aeropuertos regionales podrian ser. también una solucion a un problema de la politica de transpor-
tes: la saturacion de los grandes aeropuertos». Por el contrario, omitia cualquier consideracion de
cariacter medioambiental, aludida en algunos pasajes de la Decision, y a la potenciaciéon de la com-
petencia que podia derivar de estas ayudas. Con la excepcién de las consideraciones medioambien-
tales que no se mencionan en absoluto, entendemos que las demas consideraciones aparecen, aun-
que de una manera mas velada, en la version final de las Directrices.

P Vid. decisiéon Ryanair/Charleroi, apartado 13. Como ya hemos sefialado, en el pr se reprodu-
cia de manera literal un parrafo de la decision Ryanair/Charleroi en el que se sefialaba como objeti-
vo de estas ayudas el que formara parte «de una politica de desarrollo aeroportuario coherente y
caracterizada por la voluntad clara de desarrollar la rentabilidad de infraestructuras que no lo son
siempre». Entendemos que su contenido se infiere de todo el documento.

8 Apartado 3.2 (puntos 77-81) de las Directrices.
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l.a Se exige que los beneficiarios de las ayudas sean empresas de
transporte aéreo que estén en posesion de una licencia de explotacion
valida expedida por un Estado miembro, en aplicacion del Reglamento
(cee) num. 2407/92 del Consejo, de 23 de julio de 1992, sobre la conce-
sion de licencias a las compafias aéreas8l Esta condicidén, que no se plan-
teaba en el caso Ryanair/Charleroi, resulta lo6gica e imprescindible, entre
otros motivos, por razones de seguridad, ya que éstas no deben disminuir
aunque lo hagan todos los demds costes de las compaiiias.

2.a Las ayudas se concederan, con caracter general, a rutas que
conecten un aeropuerto regional de categoria C o D con otro aeropuerto
de la Unidén. Excepcionalmente, sin embargo, podrian concederse rutas
que conecten aeropuertos de la categoria B entre si «en situaciones debi-
damente motivadas», especialmente si uno de ellos esta situado en una
region desfavorecida. Quedaran exentos de estas limitaciones, previo exa-
men caso por caso, las rutas que salieran de aeropuertos situados en regio-
nes ultraperiféricas y conectaran con terceros paises vecinos&

3.a Las ayudas se limitardn exclusivamente a la apertura de nuevas
rutas o nuevas frecuencias, que generen un incremento de la cifra neta de
pasajeros 8

4.a Se exigira viabilidad futura y que la ayuda tenga caracter decre-
ciente y, por lo tanto, limitado en el tiempo, que, por otro lado, son carac-
teristicas que la Comisiéon viene imponiendo, con caracter general, a la
hora de autorizar ayudas.

5.a Se podran incluir compensaciones por costes suplementarios de
puesta en marcha, cuya cuantia debe estar vinculada estrechamente a
dichos costes$

8 Alt. 2 (po, L 240, de 24 de agosto de 1992, p. 1). En el dp se utilizaba la expresion: «Se
pagard a las compaiiias aéreas comunitariasy [punto 92, letra a), del dp]. Entendemos que ninguna
de las dos redacciones pretendia excluir del eventual derecho a percibir las subvenciones a compa-
fiias no europeas que operen o puedan operar en Europa.

& Para aclarar el sentido de esta exencién resulta 1til la lectura del parrafo equivalente que se
recogia en el pr, que indicaba que: «se pagardn a las compaiiias aéreas para lineas con origen en
todas las categorias de aeropuertos situados en las regiones ultraperiféricas y destino en terceros
paises vecinos» [punto 92,b)\.

8 Las Directrices matizan a este respecto que las ayudas no deben fomentar un mero despla-
zamiento del trifico de una linea o una compaifia a otra, ni podrin destinarse a una nueva ruta
aérea que ya esté explotada por un servicio ferroviario de gran velocidad comparable segiun los
mismos criterios, y que la Comision vigilara posibles abusos, que mais bien serian engafios, como
la sustitucion de una linea que reciba ayudas por otra supuestamente nueva que ofrezca un servicio
comparable.

8 La Comisién considera entre los costes subvencionables los gastos de mercadotecnia y
publicidad para dar a conocer la nueva conexion, y los gastos de instalacién en el caso de aeropuer-
tos de categoria C o D. Por el contrario, las ayudas no podrin destinarse a sufragar costes de explo-
tacion habituales, como los derivados del arrendamiento o amortizacion de aeronaves, la compra de
carburante, la remuneracién de tripulaciones, las tasas de aeropuerto o de catering. La Comision se
reserva valorar dichos importes, pues prevé que dichos costes «deberdn corresponder a costes rea-
les obtenidos en condiciones normales de mercado».
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6.a La ayuda podrd concederse por un periodo limitado& fijando co-
mo maximo el de tres afios (frente a los cinco de la decision Rya-
nair/Charleroi), salvo para regiones desfavorecidas®& (en que podra ser de
cinco), y su cuantia no podra superar ningun afio el 50 por 100 de los cos-
tes anuales subvencionables ni exceder del 30 por 100 de la media global
de los costes subvencionables en todo su periodo de vigencia. Como es
evidente, las Directrices, al formular un marco general, introducen nuevos
matices que no se recogian en la decision Ryanair/Charleroi.

7.a La ayuda deberd interrumpirse en el momento que cumpla su
objetivo en cuanto a numero de pasajeros o se alcance la rentabilidad de
la linea, «incluso si tales circunstancias se producen antes del término del
periodo de concesion de la ayuda inicialmente previsto». Esta prevision,
que no se recogia en la decision Ryanair/Charleroi, es también logica y
coherente, pues la excepcionalidad de la autorizacion de estas ayudas se
encuentra precisamente en el cumplimiento de los objetivos que persigue,
por lo que, cumplidos éstos, dejan de tener sentido, y viene a modular la
rigidez de los plazos de autorizacion de tres o cinco afios recogidos en la
condicion anterior. No debemos olvidar, no obstante, que si la financia-
cion no es calificada como ayuda estatal, sino como simple compensacion
de las obligaciones de servicio publico asumidas por la empresa recepto-
ra, conforme a la jurisprudencia Almark, no estara sujeta a esta limitacion
temporal.

8.a El pago de la ayuda deberd vincularse a la evolucion real del
numero de pasajeros transportados. Como reconoce la propia Comision,
esta condicion pretende mantener el caracter incentivador que ha de po-
seer la ayuda y evitar un mero desplazamiento de méximos, cabe, por
ejemplo, utilizar cuantias unitarias decrecientes por pasajero, paralela-
mente al aumento efectivo del trafico.

9.a La concesion de las ayudas no deberd ser discriminatoria. Por
ello, todo ente publico que prevea conceder ayudas a la puesta en marcha
de una nueva ruta en beneficio de una compafia aérea, a través de un
aeropuerto o por otro procedimiento, debera hacer publico su proyecto

& Ya no figura, al menos de manera explicita, en el texto de las Directrices la cautela que reco-
gia el punto 93, letra e), infine, del dp, que seiialaba que: «en cualquier caso, el periodo durante el
cual se conceda a una compaiiia la ayuda a la puesta en marcha deberd ser siempre inferior alperi-
odo durante el cual ésta se comprometa a ejercer sus actividades en el aeropuerto en cuestiony.

% Las Directrices recogen que las lineas que partan de regiones desfavorecidas, es decir, las
regiones ultraperiféricas, las contempladas en el art. 87, apartado 3, letra a), y las de baja densidad
de poblacién, la ayuda decreciente podra concederse por un periodo maximo de cinco afios. Su
cuantia no podra superar ningun afio el 50 por 100 de los costes anuales subvencionables, ni exce-
der del 40 por 100 de la media global de los costes subvencionables en todo su periodo de vigencia.
Si la ayuda se concede efectivamente para un periodo de cinco afios, podra mantenerse en el nivel
del 50 por 100 de la cuantia de los costes subvencionables durante los tres primeros aiios.

En todo caso, el periodo durante el cual se conceda a una compaiiia una ayuda de puesta en
marcha debera ser sustancialmente inferior al periodo en el que la compaiiia se comprometa a ejer-
cer sus actividades en el aeropuerto en cuestion, segiin conste en el plan de negocio prescrito en el
punto 79, inciso.
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con antelacién y publicidad suficientes para permitir a todas las compa-
fiias aéreas interesadas proponer sus servicios. Es evidente que dicha
publicidad deberd poder acreditarse y trata de evitar que, como en el caso
Ryanair/Charleroi, se alegue que ninguna compaifiia acepté la propuesta,
pues ésta debe ser general para todas y no fruto de una negociacion indi-
vidualizada y «privada».

10.a Un requisito especialmente interesante es el que hace referen-
cia a que toda compaifiia aérea que proponga un servicio a un ente publi-
co dispuesto a conceder una ayuda de puesta en marcha debera adjuntar
a su solicitud un plan de negocio en que se demuestre la viabilidad de la
linea durante un periodo sustancial tras la extincion de la ayuda y que el
ente que vaya a concederla deberd examinar, «antes de la concesion de
la ayuday, su repercusion sobre las lineas competidoras. Debemos enten-
der que, en coherencia con el punto anterior, antes de conceder la sub-
vencion debe hacerla publica a las demas compaifiias, para que puedan
optar a ellas.

Il.a En relacion con la publicidad de las ayudas, se incorpora el
requisito de la «publicidad a posteriori», es decir, se impone a los Estados
miembros la obligacion de velar por que se publique anualmente, para
cada aeropuerto, la lista de rutas que perciban ayudas, «indicando para
cada una la fuente de financiacion publica, la compaiiia beneficiaria, la
cuantia de la ayuda entregada y el numero de pasajeros afectados», lo
que permitira comprobar que la ayuda cumple los requisitos que legiti-
man su autorizacion.

12.a Con el fin de garantizar que no existe trato discriminatorio en la
concesion de las ayudas, la Comision impone a los Estados miembros que
quieran conceder estas ayudas, que ademads de las vias de recurso judicial
que establece la normativa sobre contratacién publica, prevean «otros
procedimientos de recurson.

13.a Finalmente, se debera establecer un procedimiento sancionador
para el caso de que un transportista incumpla los compromisos asumidos
con el aeropuerto en el momento de la entrega de la ayuda. A tal efecto,
las Directrices imponen la obligatoriedad de que se establezca un sistema
de recuperacion de la ayuda o exigir a la compafiia aérea el deposito de
una garantia que permita al aeropuerto asegurarse de que ésta respete
dichos compromisos8. En este punto resulta llamativo que la Comisidon
hable de sancidon, por cuanto el incumplimiento de las condiciones de la
concesion lleva aparejado, como efectivamente indican las Directrices, la
obligacion de restituir su importe.

8 Estos compromisos se recogian ya en la decision Ryanair/Charleroi, apartado 321.
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4. VALORACION DE CONJUNTO

La aprobacion de estas Directrices merecen, con caracter general, una
consideracién positiva, destacando de manera especial la pronta reaccion
de la Comisidén ante un problema que podria tender a hacerse mas grave.

A esta valoracion inicial contribuye el hecho de que el texto aprobado
incorpore mayores precisiones que las que podian extraerse de la decision
Ryanair/Charleroi, cuyo valor, a este respecto, era muy meritorio, pero
resultaba insuficiente ante la variada casuistica que podia producirse.

Por otro lado, también debemos destacar que las Directrices aborden
no so6lo las ayudas a las nuevas rutas, de las que se beneficiarian las com-
pafiias aéreas, sino que también entre en el no menos delicado tema de la
financiacion de las infraestructuras aeroportuarias y su gestion, cuestiones
ambas que han suscitado y suscitan importantes conflictos de intereses, ya
que dichas instalaciones pueden ser negocios muy rentables y, por ello,
muy codiciados&®

Quizas pueda discutirse la solucion final a la que la Comision ha lle-
gado en algunas cuestiones, pero no cabe duda de que existe una fuerte
voluntad de incrementar la transparencia en la concesidon de estas ayudas,
a lo que contribuiran notablemente alguno de los mecanismos incorpora-
dos al documento.

Por otro lado, al no aplicarse la regla de minimis ni ser una exencion
por categoria, que deberia adoptarse por medio de un reglamento, se sien-
ta la regla general de que debe notificarse previamente cualquier proyecto
de concesion de estas ayudas para que sea autorizada, lo que contribuird a
la transparencia.

Finalmente, debemos destacar que la correcta aplicacion de estas
Directrices no sélo permitira garantizar niveles de competencia entre las
aerolineas tradicionales y las de bajo coste, impulsando a aquellas a optar
por este nuevo modelo en algunos casos, sino que también va a fomentar
la competencia entre las propias aerolineas de bajo coste, contribuyendo a
consolidar este nuevo mercado y, al mismo tiempo, pondréd en evidencia y
tratard de evitar, no sabemos con qué éxito, las absurdas, pero frecuentes,
guerras de subvenciones entre las Administraciones concedentes que, para-
dojicamente, suelen pertenecer, casi siempre, al mismo Estado miembro.

" Resulta especialmente ilustrativa de esta afirmacion la pugna de la que se hace eco la prensa
estos dias por el control de la Baa (British Airports Authority), que es la operadora que gestiona los
tres principales aeropuertos britanicos.






