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El Consejo de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia
(CNMC), en Pleno, en su reunion de 2 de julio de 2014, ha aprobado el
presente informe, relativo al Borrador de Proyecto de Real Decreto-Ley
(BRDL) por el que se establece el marco juridico de la regulacion
aeroportuaria y el régimen de transparencia y consulta en la fijacién de
las tarifas aeroportuarias de AENA, S.A., en el que se analizan las
implicaciones del mismo desde el punto de vista de la competencia efectiva en
los mercados y la regulacion econdémica eficiente.

La solicitud de informe tuvo entrada en esta Comision el 20 de junio de 2014.
La documentacion recibida en esa fecha consistia en una version del
mencionado BRDL. Con posterioridad, en fecha 25 de junio se recibi6 la
Memoria de Analisis de Impacto Normativo (MAIN) incluyendo dos anexos.

Este informe se aprueba, con caracter de urgencia, a solicitud del Ministerio de
Fomento, en ejercicio de las competencias consultivas de la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia (CNMC), en aplicacién del articulo 5.2 a) de
la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacidon de la Comisiébn Nacional de los
Mercados y la Competencia.

I. ANTECEDENTES

La importancia del transporte aéreo como sector estratégico para Espafia por
su impacto econémico y social’, ha motivado que, en los Gltimos afios, el
Gobierno se haya planteado la reforma del modelo aeroportuario como una de
sus prioridades.

El fundamento constitucional del marco normativo aeroportuario espariol tiene
su sede en los articulos 149.1.20 y 148.6 de la Constitucion de 1978, en virtud
de los cuales el Estado se reserva la competencia exclusiva sobre “aeropuertos
de interés general, control del espacio aéreo, transito y transporte aéreo,
servicio meteorologico y matriculacion de aeronaves” mientras que reserva a
las Comunidades autonomas la posibilidad de asumir competencias en la
materia relativa a “los puertos de refugio, los puertos y aeropuertos deportivos
y, en general, los que no desarrollen actividades comerciales”.

En 1990 la propiedad, explotacién y gestion de los aeropuertos espafioles fue
atribuida a la entidad publica empresarial AENA “Aeropuertos Espafioles y
Navegacion Aérea” que desempefiaba asimismo todas las funciones
relacionadas con la Navegacién Aérea®.

LE transporte aéreo contribuye a la, accesibilidad, cohesién y vertebracion territorial. Ademas,
se estima que en la red de aeropuertos espafioles, en la que operan 650 compafiias aéreas
gue conectan con 138 paises, prestan sus servicios 6.200 empresas, que generan 140.000
empleos directos y 440.000 empleos totales, lo que equivale al 2% de la poblacion activa.

2 Inicialmente la propiedad, explotaciéon y gestion de los Aeropuertos civiles se atribuyeron
sucesivamente a los Organismos Autonomos Estatales «Junta Nacional de Aeropuertos» y
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La reforma operada por el Real Decreto-Ley 13/2010 de 3 de diciembre, de
actuaciones en el ambito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la
inversion y la creacion de empleo, dispuso la separacion de funciones entre
la gestién aeroportuaria y la provisidén de los servicios de navegacion aérea, de
forma que a pesar de integrarse en el mismo Grupo empresarial, AENA se
diferenciaba por entidades:

= La gestion aeroportuaria se atribuia a la creada entonces sociedad
mercantil estatal “Aena Aeropuertos S.A3.”

» La navegacion aérea seguia residiendo en la entidad publica
empresarial Aeropuertos Esparfioles y Navegacion Aérea (AENA)*

Grupo
AENA
ENAIRE AENA S.A.
. (antigua Aena Aeropuertos
(antigua EPE AENA) SA)

La reforma regulatoria objeto de este informe parece que ira acompafada de la
privatizacion de Aena Aeropuertos S.A. en un porcentaje que no excedera del
49%, segun el anuncio realizado en el consejo de ministros de 13 de junio de
2014, sin que a la fecha de aprobacion de este informe se haya tomado una
decision oficial al respecto.

«Aeropuertos Nacionales» para, posteriormente, a partir de 1990, atribuirse a AENA conforme
al articulo 82 de la Ley 4/1990 de 29 de junio de Presupuestos Generales del Estado para
1990.

3 En cuanto a la gestién de los aeropuertos, desde el 8 de junio de 2011, la sociedad mercantil
estatal Aena Aeropuertos gestiona y explota los servicios aeroportuarios en relacion a la red de
aeropuertos y helipuertos que hasta el momento de aprobacién del RDLey 13/2010 habia
gestionado AENA. A tal efecto, en virtud del articulo nueve del citado RDLey, han quedado
integrados en el patrimonio de Aena Aeropuertos S.A. los bienes, derechos, deudas y
obligaciones de la entidad puablica empresarial afectos al desarrollo de actividades
aeroportuarias, comerciales u otros servicios estatales vinculados a la gestién aeroportuaria.

* De esta forma la entidad publica empresarial Aeropuertos Espafioles y Navegacion Aérea
(AENA), dependiente del Ministerio de Fomento, es el proveedor de los servicios de
navegaciéon aérea responsable de la gestién y control del transito aéreo, de la informacion
aeronautica y de las redes de comunicacién, navegacion y vigilancia del espacio aéreo
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[I. CONTENIDO

El BRDL propuesto consta de cuatro capitulos, veintiocho articulos, nueve
disposiciones adicionales, siete disposiciones transitorias, una disposicion
derogatoria, ocho disposiciones finales y dos anexos.

El Capitulo | contiene las “Disposiciones generales”, destacando el cambio
de denominacion de la entidad publica empresarial Aena y de Aena
Aeropuertos S.A., de forma que Aena Aeropuertos S.A. pasa a denominarse
Aena S.A y seguird encargandose de la gestion aeroportuaria mientras que la
entidad publica empresarial AENA mantendra la misma naturaleza y régimen
juridico bajo la denominacion ENAIRE y sera la encargada de ejercer las
competencias relacionadas con la navegacion y el espacio aéreo.

El Capitulo Il se denomina “Regulacion aeroportuaria” y se divide en tres
secciones, la primera relativa al mantenimiento de la red y el Documento de
Regulacion Aeroportuaria (DORA), la segunda sobre la aprobacion vy
modificacion del DORA vy la tercera sobre el contenido y supervision del DORA.

La seccion 12 califica la red de aeropuertos gestionados por Aena S.A. como
servicio de interés economico general (SIEG). Aena S.A. debe garantizar la
accesibilidad, suficiencia e idoneidad de la capacidad de estas infraestructuras,
la sostenibilidad econdmica de la red y la continuidad en la prestacion de los
servicios aeroportuarios basicos® en condiciones adecuadas de calidad,
regularidad y seguridad.

La seccidn 22 regula el DORA, que define para un periodo quinquenal las
condiciones minimas de adecuacion de las infraestructuras y servicios
aeroportuarios. El primer DORA operard como maximo en tres afios desde la
entrada en vigor de este Real Decreto-Ley. El procedimiento relativo al DORA®
incluye un periodo de consultas entre las asociaciones representativas de
usuarios’, la CNMC, Aena S.A. y la Direccién General de Aviacién Civil (DGAC)

® De esta forma, Aena S.A. no podré cerrar o enajenar, ni total ni parcialmente, ninguna de las
infraestructuras aeroportuarias, salvo por autorizacion del Ministerio de Fomento (autorizacion
gque sdlo podra concederse cuando el cierre o la enajenacion permita el mantenimiento de la
red de aeropuertos sin menoscabo de los objetivos de interés general) y previo informe de la
CNMC

® EI DORA sélo podra ser revisado por la SEITV cuando medien causas excepcionales,
imprevisibles en el momento de aprobaciéon y no achacables a Aena S.A., como desastres
naturales o actos terroristas o bélicos, que reduzcan el trafico de pasajeros mas de un 10%.
Salvo en estas circunstancias excepcionales, el riesgo de trafico lo asume el operador.

7 I o . . e . .

Asociaciones de compafias aéreas que aglutinen el 20% del trafico y las primeras quince
compaifiias si no estan incluidas en estas asociaciones, aparte de los agentes que estime la
CNMC.
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siendo finalmente aprobado por la Secretaria de Estado de Infraestructuras,
Transporte y Vivienda (SEITV).

La seccién 32 regula el contenido del DORA, incluyendo informacion general
sobre Aena S.A., su situacidbn economico-financiera, las condiciones de sus
infraestructuras (capacidad maxima y su grado de utilizacion) y del servicio
(encuestas de seguridad, etc.), las previsiones de trafico, las condiciones
minimas de servicio justificadas por razones de interés general y las lineas
estratégicas de la entidad en cuanto a inversiones y valores maximos de
ingresos por pasajeros®. Se contempla ademas que la Agencia Estatal de
Seguridad Aérea (AESA) emitira un informe incluyendo la verificacion de los
indicadores de calidad (cuya desviacion genera incentivos o penalizaciones), el
cumplimiento del programa de inversiones (cuyos retrasos dan lugar a
penalizaciones) y el incremento de gastos a regularizar en el siguiente
quinquenio al ser achacables a cambios normativos no previstos en el DORA
vigente.

El Capitulo Il contiene el “Régimen de las “Tarifas aeroportuarias y el
procedimiento para su establecimiento”, apoyandose en los Anexos | y Il.
Las tarifas aeroportuarias son las contraprestaciones que tiene derecho a
percibir Aena S.A. por los servicios aeroportuarios basicos® y tienen la
consideracion de prestacion patrimonial de caracter publico. La cuantia de las
tarifas respondera a lo establecido en los articulos 68 y 72 a 90 de la Ley
21/2003 de Seguridad Aérea, donde se establecen unas tarifas en funcién de
los tipos de aeropuertos sefialados en el Articulo 73*°.

Las tarifas aeroportuarias de cada ejercicio no representardn unos ingresos
esperados que excedan del ingreso maximo por pasajero ajustado (IMAAJ),
dado el trafico previsto. Para el calculo del ingreso méaximo por pasajero
ajustado no se incluyen los posibles ingresos de Aena S.A. diferentes de las
tarifas aeroportuarias.

® De esta forma el DORA incluira igualmente el valor anual de las inversiones previstas en el
quingquenio se incluira en la Base de Activos Regulada (BAR), cuya amortizacidon se incluye
como coste de explotacion para calcular el Ingreso M&ximo por Pasajero (IMAP); los valores
maximos del Ingreso Maximo por Pasajero (IMAP) para cada afio del quinquenio, asi como los
costes operativos y de capital en los que se basa su calculo; los valores maximos del Ingreso
Méaximo por Pasajero Ajustado (IMAAJ), tras corregir el IMAP por diversos incentivos o
penalizaciones y los costes por cada servicio aeroportuario basico y la contribucién de los
costes que se determinan con cada tarifa a la determinacién del IMAP.

o Segun el art. 14 del BRDL estos servicios son los referidos en las prestaciones patrimoniales
publicos del art. 68.2 de la Ley 21/2003 de 7 de julio, de seguridad aérea

1 Grupo | (Madrid-Barajas y Barcelona), Grupo Il (con un tréfico igual o superior a los
6.000.000 de pasajeros al afio), Grupo Il (con un tréfico igual o superior a 2.000.000 e inferior
a 6.000.000), Grupo IV (con un trafico superior a 500.000 e inferior a 2.000.000) y Grupo V (con
un trafico hasta los 500.000). (CONVENDRIA EN LA NUEVA CATEGORIZACION
ADAPTARSE A LA COMUNICACION DE AYUDAS DE LA UE??)
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Para el calculo del IMAAJ, se parte del calculo del Ingreso Maximo por
Pasajero (IMAP) y de la definicion del Ingreso Regulado Requerido (IRR), de
acuerdo con esta metodologia:

1° El IRR tienen un componente anual (IRR;) y un componente quinquenal

(IRR,). ElI componente anual (IRR;) se calcula sumando los gastos de
explotacion™® y el coste del capital*®>. El componente quinquenal (IRRy)
incluye diferentes componentes™®.

2° Para calcular el IMAP, hay que tener en cuenta que el requisito de

recuperacion de costes se aplica al conjunto del quinquenio y no a cada

1 os gastos de explotacidon incluyen aprovisionamientos, personal, variaciones de la Base de
Activos Regulada (BAR) por amortizaciones y deterioro 0 enajenacién y otros gastos de
explotacion.

12 El

coste de capital resulta de aplicar el coste medio ponderado del capital antes de

impuestos (CMPC,, que sera unico en todo el quinquenio) al valor de la BAR en cada uno de
los afios del quinquenio. (la suma del inmovilizado no financiero neto asociado a los servicios
aeroportuarios basicos).

¥ son componentes del IRR:

Suavizacion del ingreso méaximo por pasajero (IMAP): para evitar grandes
fluctuaciones, lo que puede generar déficit (o superavit). Los IRR diferidos (anticipados)
se recuperarian (devolverian) por Aena S.A. capitalizados financieramente por el
CMPC, Yy no podran rebasar el 10 % de costes de explotacién y de capital (salvo
acuerdo entre el Ministerio de Fomento, Aena S.A. y los usuarios y contando con un
informe no vinculante de la CNMC).

El ajuste por inversiones (capitalizado por el CMPC,) debido a las diferencias entre los
valores aprobados en el DORA vy los valores reales auditados de la BAR (al penultimo
afio de vigencia del DORA). El ajuste en los IRRa sera negativo si las inversiones
realizadas son inferiores a las aprobadas en el DORA. En cambio, si las inversiones
realizadas son superiores a las aprobadas, no existiran ajustes positivos salvo que
sean inversiones autorizadas por la DGAC o0 que se trate de inversiones imprevisibles
en el momento de aprobacion del DORA y se deban a cambios normativos de obligado
cumplimiento relacionados con la prestacién de servicios aeroportuarios basicos.

El ajuste por incremento de gastos de explotacién (capitalizado por el CMPC,)) por
cambios normativos no previstos en el momento de aprobacion del DORA.
Recuperacion (antes de 2026) del déficit acumulado (capitalizado por el CMPC,)) por la
suavizacion del incremento de prestaciones publicas patrimoniales en los términos
recogidos en la disposicion transitoria tercera. Durante el primer DORA, el IMAAJ]
aumentara como maximo un 0% anual, traspasandose los eventuales déficit al
segundo DORA, donde el incremento del IMAAJ si podra superar el 0% si el indice de
costes del sector aeroportuario (P, en las férmulas explicadas a continuacion) crece
més del 1% anual, el promedio anual de las inversiones supera los 450 millones de
euros o existe un déficit acumulado a recuperar del primer DORA.
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afio por separado, de manera que los ingresos derivados de las
prestaciones publicas patrimoniales del conjunto del quinquenio permitan
recuperar los ingresos regulados requeridos del conjunto del quinquenio.

3° El ingreso maximo por pasajero ajustado (IMAAJ) se calcula aplicando al
IMAP una serie de correcciones, como incentivos/penalizaciones por
calidad, penalizaciones por retrasos en las inversiones o un ajuste por el
no cumplimiento al 100% del IMAAJ ex post.

4° Una vez se dispone del valor del IMAAJ en dos periodos, se aplica esa
tasa de variacion a las tarifas aeroportuarias para cada uno de los
servicios basicos. Si la aplicacién de dicho porcentaje a cualquiera de las
tarifas aeroportuarias supusiera que los ingresos esperados ajustados a
recuperar por cada tarifa fueran superiores a los costes estimados de los
servicios que remunera, la tarifa se incrementara sélo en el porcentaje
gue permita cubrir tales costes. Los ingresos esperados ajustados
dejados de percibir como consecuencia de esta limitacion se recuperaran
incrementando de forma lineal el porcentaje de revision de las demas
tarifas, con el limite de la recuperacibn de los costes estimados.
Asimismo, los ingresos esperados dejados de percibir como consecuencia
de las bonificaciones por razones de interés general, seran recuperados
por Aena, S.A. incrementando de forma lineal el porcentaje de revision de
las demas tarifas no bonificadas cuyos ingresos estimados ajustados a
recuperar no sean superiores a los costes estimados de los servicios
retribuidos.

5° Ademés, la metodologia aplica el mecanismo de caja doble (dual till) al
conjunto de la red, por lo que los costes de los servicios aeroportuarios
basicos del conjunto de la red deberan cubrirse enteramente (de manera
prospectiva) con los ingresos derivados de los servicios aeroportuarios
basicos, impidiendo, en su caso, su financiacion a partir de los ingresos
comerciales™.

6°Los ingresos de AENA no asociados a tarifas aeroportuarias,
fundamentalmente ingresos comerciales y derivados de su gestién
patrimonial e inmobiliaria, no quedan limitados ni en su nivel ni en su
utilizacion finalista por el BRDL.

Segun el BRDL, la CNMC podra resolver la inaplicacion de cambios en tarifas
aeroportuarias cuando constate irregularidades en el proceso de consultas y
podra emitir recomendaciones vinculantes (como la ampliacién de los usuarios
objeto de consultas). Asimismo, la CNMC supervisard, de oficio o instancia de
usuarios afectados, que las tarifas no sean discriminatorias, pudiendo
determinar la inaplicabilidad de dichas tarifas y proponer el establecimiento, de
forma justificada, de las tarifas que deben sustituirlas.

% En todo caso, la disposicion transitoria cuarta contempla una gradualidad en la aplicacion de
este mecanismo, de manera que los ingresos comerciales podran financiar parcialmente los
costes de los servicios aeroportuarios basicos hasta 2017 (salvo en el caso de operaciones de
expansion internacional).
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El Capitulo IV contiene el “Régimen sancionador”’, ademéas de las
infracciones previstas en la Ley 21/2003 de 7 de julio, de Seguridad Aérea.
Entre las infracciones contempladas cabe destacar el cierre o enajenacion de
aeropuertos sin la autorizacion necesaria, la no presentacion o presentacion
extemporanea del DORA, o el incumplimiento en el deber de consulta.
Corresponde aplicar este régimen sancionador, en sus distintos ambitos de
competencia, a la AESA, la DGAC y a la CNMC.

Las disposiciones adicionales, (primera) sobre las consultas de tarifas en
aeropuertos autondmicos y privados; (segunda) sobre obligaciones en materia
de informacion; (tercera) regulan la figura de los planes directores de
navegacion aeérea; (cuarta) disponen la responsabilidad del gestor sobre
medidas compensatorias en materia de calidad acustica; (quinta) determinan
los aeropuertos de interés general incluidos en la red gestionada por Aena
S.A.; (sexta) establecen la competencia del Ministerio de Fomento para
determinar servicios minimos en aeropuertos de interés general; (séptima)
sobre las modificaciones de los anexos; (octava) sobre incentivos comerciales
y, por ultimo (novena) sobre las previsiones presupuestarias.

Las disposiciones transitorias establecen (primera) las normas transitorias
en relacién con las tarifas hasta la aplicacién del primer DORA (segunda) el
inicio de la vigencia del primer DORA; (tercera) las condiciones de eficiencia
para el periodo 2015-2025; (cuarta) un régimen de transicion del actual single
till*> al dual till desde el inicio de 2015 hasta el fin de 2018; (quinta) el cobro de
la prestacion patrimonial publica por carga devengada antes de su supresion
por esta disposicion; (sexta) las medidas transitorias relativas a la designacion
de vocales en los comités de coordinacion aeroportuaria una vez modificada su
composicion, y (séptima) la pervivencia de la clasificacion de aeropuertos a
efectos de las tarifas aeroportuarias hasta que se adopte una nueva por el
Titular del Ministerio de Fomento.

Con arreglo a las disposiciones finales, entre otras cuestiones, (primera) se
modifica la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacién de la CNMC para adaptarla a
las nuevas funciones atribuidas a la misma y al nuevo régimen juridico previsto
en materia de aeropuertos de interés general; (segunda) se modifica el Real
Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en el ambito fiscal,
laboral y liberalizadoras para fomentar la inversion, con el objeto de ampliar la
composicion de los Comités de Regulacion Aeroportuaria; (tercera) se modifica
la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, para extender a cualquier gestor
aeroportuario las medidas relacionadas con la tramitacion de los Planes
Directores; (cuarta) se modifica la Ley 21/2013, de 7 de julio, de Seguridad

!5 En la actualidad Espafa se regularia a través de un mecanismo de single till, no obstante, en
virtud de la reforma operada por el Real Decreto Ley 20/2012, en linea con el BRDL, se
operaria una modificacion de la LSA estableciendo un periodo transitorio de aplicacion gradual
de dual till hasta 2018
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Aérea’® en relacion con las tarifas aeroportuarias asi como con la financiacién
de las exenciones contenidas la norma modificada y (quinta) se regula el
establecimiento de bonificaciones en las tarifas atendiendo a razones de
interés general.

Los anexos refieren la metodologia determinacion de ingresos maximos por
pasajero (IMAP) en el DORA y establecen la féormula del ingreso por pasajero
maximo anual ajustado (IMAAJ).

En resumen, las principales novedades del BRDL serian:

= Calificacion como Servicio de Interés Econdmico General (SIEG) de
toda la red de aeropuertos de interés general gestionada por Aena S.A.

= Denominacion de las entidades pertenecientes al Grupo AENA: el
Grupo AENA va a aglutinar, entre otras, a la Sociedad Aena Aeropuertos
S.A. (que ahora se denominara Aena S.A.) y la EPE AENA (que ahora
se denominara ENAIRE) con las siguientes competencias:

ENAIRE AENA S.A.
= Control de navegacion y » Prestacion de servicios
espacio aéreo aeroportuarios basicos
., L] i
Separacion Proyectos constructivos - _
6 para los aeropuertos = Servicios aeroportuarios
Competencias gestlo.nadg§ por Aena S.A. no eser?males, gestion
= Coordinacion nacional e comercial de
internacional del trafico infraestructuras o
aereo explotacion urbanistica.

= Otras funciones
relacionadas con la gestion

eficiente del espacio aéreo
Fuente: Ministerio de Fomento y elaboracion propia

= Documento de Regulacién Aeroportuaria (DORA). Regulard durante
un periodo quinquenal las condiciones minimas de adecuacion de las
infraestructuras y servicios aeroportuarios béasicos con informacion
general sobre las previsiones de trafico, regulacion de las inversiones,

16 . . : . .

Se suprimen los articulos 70 y 71 donde se regulaban los ingresos de las sociedades filiales
gestoras de aeropuertos y de las concesionarias de servicios aeroportuarias. Asimismo, se
suprime el articulo 73, donde se establecian las categorias de aeropuertos.
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los niveles de calidad, los ingresos aeroportuarios basicos maximos y los
costes previstos.

Sistema de regulacion de tarifas a partir de la determinacion de un
ingreso maximo por pasajero ajustado (IMAAJ). Para su célculo se
establece un Ingreso Regulado Requerido (IRR) a partir de la estimacion
de los costes de explotacion y los de capital, mas otros ajustes por i) la
limitacion del crecimiento de las tarifas, ii) los déficit que pudiesen
aparecer en el primer DORA, iii) los ajustes por desviacion de las
inversiones o iv) el aumento en los costes de explotaciéon por nueva
normativa no prevista. El IRR se iguala durante el quinquenio al Ingreso
maximo por pasajero (IMAP), con una serie de correcciones (por
indicadores de calidad y desviaciones de la inversion), para determinar
el IMAAJ. La variacion del IMAAJ entre dos periodos determinara en
general la variacion de tarifas en cada servicio aeroportuario basico.

Liberalizacion total de los ingresos comerciales y no aeroportuarios
de Aena S.A. no quedando establecidos, ni limitados en su nivel, ni
determinada o acotada su dedicacion finalista en la norma
informada.

Refuerzo de las competencias de la CNMC'’. El BRDL amplia las
competencias supervisoras de la CNMC con respecto al sector

17 . .
Entre sus funciones se citan en concreto:

Informar el DORA y sus modificaciones.

Supervisar el procedimiento de consulta y transparencia en tarifas.

Resolver los recursos planteados por aerolineas o usuarios en relaciéon con el sistema
0 nivel de tarifas y su modificacion, en cuyo caso, la resoluciéon de la CNMC es
vinculante.

Velar por que las tarifas aeroportuarias no sean discriminatorias. Sin perjuicio de la
aplicacién de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

Aplicar el régimen de infracciones y sanciones derivadas del incumplimiento de las
materias de su competencia.

Emitir informe preceptivo previo a la autorizacion expresa de Ministerio de Fomento a la
hora de cerrar 0 enajenar, total o parcialmente aeropuertos.

Podra requerir la contabilidad analitica desagregada por aeropuerto en el desempefio
de las competencias que tiene atribuidas (art. 9.2).

Informe previo a la autorizacion por parte de la Direccién General de Aviacion Civil de
desviaciones, positivas 0 negativas, a las inversiones aprobadas en el DORA -siempre
gue dichas desviaciones no afecten a las inversiones definidas como estratégicas, se
trate de desviaciones no significativas y se ajusten a las condiciones establecidas en el
DORA- (art. 15.5).

Informe previo de la CNMC a la aplicacién de tarifas aeroportuarias por orden del titular
del Ministerio de Fomento (art. 16.3).

En el ejercicio de sus funciones de supervision en materia de tarifas aeroportuarias la
CNMC tendrd acceso a toda la informacion necesaria, incluyendo la contabilidad
analitica desagregada por aeropuerto, asi como a toda la informacion prevista en el
articulo 19 (art. 25).
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aeroportuario, modificando los articulos 10 y 12.c de la Ley 3/2013, de 4
de junio, de creacion de la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia. Respecto a sus funciones consultivas, incluidas en el
articulo 5 de la Ley 3/2013, informaria el DORA y sus modificaciones y
deberia emitir un informe, preceptivo y no vinculante, para que la DGAC
autorice desviaciones (positivas 0 negativas) de las inversiones
aprobadas. Respecto al sistema de tarifas, la CNMC supervisara, de
oficio o a instancia de usuarios afectados, que las tarifas no sean
discriminatorias, pudiendo resolver (en un plazo maximo de 4 meses
prorrogables por otros 2) la inaplicabilidad de dichas tarifas y
determinando de forma justificada las tarifas que deben sustituirlas. La
CNMC también podra resolver la inaplicacion de cambios en las tarifas
aeroportuarias cuando constate irregularidades en el proceso de
consultas de Aena S.A. a los usuarios representativos, pudiendo emitir
recomendaciones vinculantes.

[ll. OBSERVACIONES

[11.1 Observaciones generales

El modelo aeroportuario planteado por el BRDL formaliza y concreta el
esquema actual de regulacién, basado en un modelo de gestién en red de
los aeropuertos, a través de un unico gestor publico en cuyo accionariado,
previsiblemente®®, se dara entrada a capital privado. Este modelo, singular
entre los paises con un numero de aeropuertos y pasajeros comparables,
refuerza:

= Elart. 27.A incorpora como infraccion “El incumplimiento por parte de Aena S.A. de las
resoluciones de la CNMC en el ejercicio de sus funciones”. Sin perjuicio de la
aplicacién de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

= Aena deberé facilitar a la DGAC y a la CNMC la informacion que éstas requieran para
fines estadisticos (DA2°).

= Para la modificacién de anexos se deberéd dar traslado de la propuesta a la CNMC que
debera informar (DA 7°).

e Informe previo de la CNMC para el establecimiento de bonificaciones por razones de
interés general (DF 4) Sin perjuicio de la aplicacion de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de
Defensa de la Competencia en lo referente a ayudas publicas.

18 g propio PRDL no determina necesariamente la entrada de capital privado en la sociedad
estableciéndolo como un supuesto plausible en la redaccion previa al articulado del BRDL, “La
articulacion de este régimen juridico permite, por otra parte, establecer las condiciones que
aseguren que la red de aeropuertos de interés general cumpla su cometido como servicio de
interés econdmico general, en el supuesto de que se dé entrada al capital privado en Aena
S.A”
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= La presencia de un unico gestor en una red formada por la practica
totalidad de las infraestructuras aeroportuarias existentes en Espafa: 46
aeropuertos y dos helipuertos.

= La financiacion conjunta de la red, en el que las unidades deficitarias son
financiadas por las superavitarias.

= La fijacion de tarifas por grupos de aeropuertos en funcion de volimenes
de trafico sin atender a sus estructuras especificas de costes e ingresos.

» La imposibilidad de desarrollo de politicas comerciales autonomas, en
precios, calidad e innovaciéon por parte de los aeropuertos individuales.

» Laimposibilidad de cierre o enajenacion total o parcial de instalaciones o
infraestructuras aeroportuarias salvo que medie autorizacion expresa del
Ministerio de Fomento, previo informe de la CNMC.

Esta Comision considera que una reforma de mayor calado podria haber
consistido en permitir una gestibn mas flexible de los aeropuertos,
permitiéndole a cada uno adaptarse mejor a las presiones competitivas del
mercado, provenientes de pasajeros, aerolineas, y otros aeropuertos o modos
de transporte.

La teoria econOmica y la evidencia empirica sugieren que los aeropuertos
compitan entre si por aerolineas y pasajeros, de modo que puedan desarrollar
distintas estrategias para mejorar su posicionamiento competitivo, con mejoras
generales en la calidad de los servicios, el establecimiento de nuevas rutas o la
mejora en el proceso de transbordo de pasajeros.

El modelo presentado -en linea con el hasta ahora vigente- limita mucho los
elementos competitivos con los que podrian contar las diferentes unidades
aeroportuarias, al ofrecer poco margen para la competencia efectiva,
referencial o potencial entre los diferentes aeropuertos esparioles.

En definitiva, la gestién aeroportuaria por parte de una Unica empresa, bajo el
principio de financiacion conjunta de todos los aeropuertos, el establecimiento
de precios regulados (no libremente determinados por el mercado) y el
aseguramiento de un retorno positivo a la inversion en infraestructuras incluso
en los aeropuertos no rentables, dificulta el aprovechamiento de potenciales
eficiencias economicas.

Estas consideraciones se hacen mas patentes tomando en cuenta que el
BRDL mantiene la estructura de tarifas aeroportuarias establecida en los
articulos 68 y 72 de la Ley 21/2003 de 7 de julio, de Seguridad Aérea,
perpetuando éstas como prestaciones patrimoniales publicas y dependiente,
por tanto, de decisiones no ligadas al mercado.

Adicionalmente, el modelo no asegura que las rentabilidades en las actividades
no aeroportuarias se destinen a objetivos que podrian considerarse
preferentes, tales como afrontar los déficit que pudiesen surgir en el marco del
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DORA, reducir las tarifas aeroportuarias con cargo a dichos ingresos, mejorar
la calidad de los aeropuertos donde fuera necesario, facilitar la salida del
mercado de infraestructuras no socialmente necesarias y acelerar la
introduccion de procesos innovadores.

Convendria, pues, aprovechar esta oportunidad para reflexionar sobre algunas
de las rigideces del actual modelo, planteando el disefio y puesta en practica
de un mecanismo mas competitivo.

Al mismo tiempo, esta Comision no ignora los objetivos de interés publico que
persigue el Borrador de Real Decreto-ley, entre otros la cohesion econémica,
social y territorial del pais, sin olvidar el nivel de influencia que el sector
aeroportuario tiene sobre el turismo, que representa el 11% del PIB.

Con todo, esta Comisién entiende que esos objetivos no serian incompatibles
con un modelo aeroportuario mas abierto a los mecanismos del mercado que el
propuesto.

Finalmente, esta Comision, aun habiendo tenido la oportunidad de opinar sobre
la norma que se informa, considera que siempre es beneficioso un proceso
previo de debate para valorar diferentes escenarios posibles, a fin de elegir la
alternativa que se presente como mas favorecedora de la eficiencia econémica
y del interés general.

[1l.2 Observaciones particulares

[11.2.1 Calificacion como SIEG de toda la red de aeropuertos de interés
general gestionada por Aena S.A.

Tal y como se ha sefialado, el art. 5.2 del BRDL precisa que “La red de
aeropuertos de interés general gestionada por Aena S.A. se configura como
servicio de interés econémico general [...]...".

Se trata de un concepto mencionado en el Derecho primario comunitario™® si
bien sélo aparece definido a nivel pseudo-normativo®® como aquellas
actividades econdmicas que producen resultados en aras del bien publico
general y que el mercado no realizaria, o lo haria en condiciones distintas por

19 Articulo 4 del Tratado de la UE (TUE) y en los articulos 14, 93, 106 y 107 del Tratado de
Funcionamiento de la UE (TFUE), asi como en el Protocolo n° 26 anejo al TFUE, pero ni el
TFUE ni el Derecho derivado lo definen.

20 comunicacién de la Comisién Europea «Un marco de calidad para los servicios de interés
general en Europa» (COM(2011) 900 final)
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lo que respecta a la calidad objetiva, seguridad, asequibilidad, igualdad de trato
y acceso universal, sin una intervencion publica.

En las condiciones en que se pretende la calificacion del art. 5.2 BRDL, se
llama la atencion del 6rgano proponente sobre los siguientes elementos
presentes en este caso:

0) el amplio &mbito de aeropuertos que quedarian bajo la 6rbita de la
calificacion como SIEG;

(i) la falta de informacion justificativa que efectivamente muestre que
todos ellos son necesarios para cumplir la misién de servicio publico
atribuida;

(i)  la ausencia de valoracion respecto a alternativas viables como
pudiera ser la imposicion de obligaciones de servicio publico relativas
a ciertas rutas o ciertos aeropuertos, mas respetuosas®* de los
principios de necesidad, proporcionalidad y minima restriccién a la
competencia,

(iv) el riesgo de que la Comision Europea, a través del control de
legalidad para el que esta legitimada (verificacion de la ausencia de
error manifiesto en dicha calificacion como SIEG por el Estado
miembro) pueda establecer reparos.

En consecuencia, a la luz de las anteriores consideraciones, desde la CNMC
se recomendaria una valoracibn mas motivada de los términos en que se
produce la calificacibn como SIEG realizada en el BRDL y, en su caso, su
replanteamiento.

Hay que sefalar, ademas, que el sistema de gestién en una red Unica conduce
a subsidios cruzados entre aeropuertos. Se trata de un sistema por el que
los mas rentables financian las pérdidas de los deficitarios, que ha sido
tradicionalmente utilizado para financiar a los operadores nacionales que
ostentaban un monopolio para la expansién del servicio que prestaban®. No
obstante, mantener un sistema de subsidios cruzados conlleva una serie de
implicaciones desde la Optica de la promocion de la libre competencia que
deben ser consideradas?®. En particular, provoca una ausencia de incentivos

?! En efecto, por ejemplo, “la movilidad de los ciudadanos y la cohesién econémica, social y
territorial, en términos de accesibilidad, suficiencia, idoneidad, sostenibilidad y continuidad”,
seria posible garantizarla teniendo en cuenta otros modos de transporte y las sinergias
derivadas de la intermodalidad.

22 por ejemplo, en el sector de las telecomunicaciones, los antiguos monopolios publicos,
mediante subsidios cruzados, financiaban la expansion del teléfono en areas rurales y remotas.
Con la liberalizacién del sector, se empezaron a eliminar la utilizacion de los subsidios
cruzados y se opt6 por regular dichos servicios como servicio universal obligatorio de manera
gue se garantizase que el servicio fuera prestado en aquéllas areas.

23 El fomento de la competencia viene establecido como un principio en el articulo 92.4 d) de
Ley 21/2003 de 7 de julio, de Seguridad Aérea: d) Garantizar la competencia efectiva entre
aeropuertos sobre la base de la eficiencia y calidad de los servicios prestados al menor coste
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a la minimizacion de costes, pues las ganancias de eficiencia de los
aeropuertos mas rentables se encuentran limitadas por la necesaria
financiacion por parte de éstos de los aeropuertos deficitarios.

[11.2.2 Regulacion econOmica-financiera del BRDL

El BRDL modifica el mecanismo de regulacion econdmica de las tasas
aeroportuarias. La propuesta establece que la evolucion de las tasas
aeroportuarias se fijara en el DORA, que establecera un marco estable de
evolucion de las tarifas en periodos quinquenales que aseguren la suficiencia
de los ingresos sobre la base del célculo de unos costes eficientes de
prestacion de los servicios aeroportuarios.

De esta forma, el DORA fijara un precio maximo anual (IMAP), en términos de
ingreso medio por pasajero, que, de forma prospectiva para el conjunto del
periodo, permitird cubrir los costes previstos de Aena, S.A. El riesgo derivado
de las previsiones de trafico asi como de las desviaciones de costes, salvo
excepciones tasadas®*, se asigna al gestor aeroportuario.

La regulacion prevista en el BRDL mantiene, en términos generales, los
elementos esenciales de la normativa actual como es la metodologia de fijacion
tarifaria, el sistema de caja doble (o dual till), que diferencia entre los resultados
econdémicos de las actividades comerciales y las aeroportuarias o la aplicacion
de los incrementos del IMAP de forma lineal a todas las prestaciones
patrimoniales y grupos de aeropuertos, con independencia de sus
circunstancias especificas.

Finalmente el mecanismo prevé un ajuste anual (IMAAJ) del IMAP recogido en
el DORA para considerar, ademas de las bonificaciones o penalizaciones
derivadas del cumplimiento por parte de Aena S.A. de los compromisos de
calidad e inversiones, los desajustes en el ingreso medio derivados de la
evolucion de los ingresos reales de las diferentes prestaciones patrimoniales
publicas. Efectivamente, el gestor aeroportuario debe, a partir del IMAP, fijar las
tarifas aeroportuarias unitarias de cada prestacién patrimonial publica de los
diferentes grupos de aeropuertos. Una diferente evolucién del uso de éstas
supondra desviaciones sobre el IMAP establecido, por lo que el BRDL
establece un ajuste que sera sometido al procedimiento de consultas anual de
acuerdo con la normativa comunitaria.

[11.2.2.1 Determinacién del mecanismo de regulacién

posible, de forma que las cuantias de las prestaciones incorporen la estructura de costes de
cada Aeropuerto.

* Las excepciones que justificarian una modificacion del IMAP derivan de eventos no
controlados por AENA, S.A. como inversiones 0 incrementos en los costes operativos
derivados de cambios normativos.
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Esta Comision considera que contar con un marco quinquenal estable de
evolucion media de las tarifas aeroportuarias es positivo y acerca el marco
regulador espafol al observado en otros Estados Miembros de la UE que
someten a regulacion econdémica los servicios aeroportuarios.

Sin embargo, y a pesar de que el BRDL es menos prescriptivo que el vigente?,
permitiendo que elementos esenciales en la configuracion de los costes de
Aena, S.A., como el coste de capital, se fijen en el marco del DORA, el
mecanismo de regulaciéon econdémica deberia establecerse por esta Comision,
previo procedimiento de consulta, para su incorporacién posterior al DORA.

De la comparativa internacional incluida en el estudio realizado por la CNMC,
se concluye que existen dos mecanismos principales para determinar el
ingreso maximo por pasajero asi como su evolucion:

) el Price cap (IPC-X), aplicado, por ejemplo, por el regulador britanico
para establecer los precios de los aeropuertos de Londres, o en el
caso de Francia, en los aeropuertos de Paris;

1)) la tasa de retorno, aplicada en algunos aeropuertos de Alemania o en
el de Amsterdam.

Si bien ambos mecanismos cuentan con similitudes en la medida en que
aseguran unos ingresos suficientes para cubrir los costes estimados de
prestacion, también cuentan con diferencias en su configuracion como se
detallan a continuacion:

0] Asi, por una parte, el Price cap vincula la evolucion del ingreso
méaximo por pasajero a la inflacion y a un factor estimado de
productividad que se traslada a los precios finales (X) si bien las
ganancias de eficiencia superiores son apropiadas por el gestor.

(i) Por su parte, la tasa de retorno determina la evolucion de las tarifas
aeroportuarias a los costes estimados de acuerdo con las inversiones
previstas y el trafico estimado en los aeropuertos, de forma que el
principal riesgo que asume el gestor deriva del trafico y, en menor
medida que en el Price cap, de desviaciones en los costes.

Seria preciso y deseable que los agentes implicados analizaran ambos
mecanismos de forma que la CNMC adoptara aquél que se ajustara de forma
mas apropiada a la situacion actual del sector aeroportuario. En este sentido,
ya en 2001%°, el regulador britanico abrié a debate publico la determinacién del

% El mecanismo de regulacién de las tarifas aeroportuarias se encuentra regulado en el Titulo
VI de la Ley 21/2003 de Seguridad Aérea, introducido por el nimero 21 del articulo Unico
de la Ley 1/2011, de 4 de marzo, por la que se establece el Programa Estatal de Seguridad
Operacional para la aviacion civil.

26 https://www.caa.co.uk/docs/5/ergdocs/pricingstructures.pdf
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mecanismo que pudiera ser mas eficiente para la regulacion econdmica,
actuacion que hubiera sido imposible en Espafia dada la regulacion prescriptiva
vigente®’ e incluida, de nuevo, en el BRDL.

Ademas del propio mecanismo, la CNMC deberia establecer si, como se ha
previsto en el BRDL, todo el riesgo no excepcional de trafico debe correr a
cuenta del gestor aeroportuario o bien si se deben incluir limitaciones a dicho
riesgo, con mecanismos de compensacién, como los previstos en Francia®® o
con umbrales de desviaciones a cuenta del gestor, como en Italia®®. De nuevo,
ambas aproximaciones cuentan con ventajas e inconvenientes que deben ser
considerados. Por una parte, si el riesgo es asumido completamente por el
gestor del aeropuerto, éste contara con mayores incentivos a mejorar la gestion
de los mismos. Sin embargo, esta aproximacion podria incrementar los costes
regulatorios dado que el gestor podria infravalorar sus estimaciones de tréafico
al objeto de obtener, por esta via, mejores remuneraciones.

La CNMC considera que seria altamente positivo consultar a los principales
agentes del sector tanto la formula para determinar los costes a recuperar por
el gestor aeroportuario como del mecanismo mas apropiado para asegurar que
dicho gestor contara con unos ingresos suficientes para cubrir tales costes. De
esta forma, y si bien el BRDL es menos prescriptivo que el marco regulador
vigente, todavia establece elementos esenciales de la regulacién econdmica
que deberian salir de esta norma para formar parte del procedimiento de
consultas.

En definitiva, la CNMC considera que, el BRDL deberia establecer los
principios del mecanismo de regulacion econdémica, al objeto de dar
certidumbre a Aena, S.A. sobre su nivel de ingresos, garantizado tanto la
cobertura de los costes como una remuneracion adecuada del capital, si
bien los detalles del mismo deberian dejarse a la elaboracion del DORA.
Por tanto, deberian eliminarse las referencias a la metodologia de fijacion

" La Ley 21/2003 de 7 de julio determina, en su articulo 92, la regulacion de las tarifas
aeroportuarias. Este articulo establece un sistema de recuperacién de costes, incluyendo el
coste de capital, por lo que el limite maximo de las tarifas aeroportuarias resulta de establecer
un ingreso por pasajero calculado a partir de todos los costes en que AENA Aeropuertos
incurre para la prestacion de sus servicios incluyendo una partida — ajuste por déficit —
encaminada a amortiguar en el corto plazo los incrementos tarifarios:

Ingresos requeridos = Gastos de Explotacion + Coste de Capital + Ajuste por Déficit

8 En Francia se prevé que el ingreso medio por pasajero se ajuste para descontar hasta el
50% del exceso o del déficit obtenido por el gestor como consecuencia de las desviaciones del
tréfico real sobre el previsto.

° En Italia, el gestor asume el riesgo derivado de desviaciones entre el trafico real y previsto
que no supere el 5%. En caso de desviaciones superiores al 5% por exceso, el gestor debera
invertir el 50% de las ganancias adicionales mientras que, por defecto, tendra derecho a
incrementar las tarifas por el mismo porcentaje durante un periodo de 5 afios.
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del IMAP incluidas en el BRDL asi como la propia metodologia incluida en
el Anexo I.

La CNMC considera que esta aproximacion es coherente con la consideracion
de las tarifas aeroportuarias como prestaciones patrimoniales publicas dado
gue el proceso de negociacion con los usuarios previo a la fijacion de las tarifas
previsto en la Ley de Seguridad Aérea (en adelante, LSA) y las competencias
de supervision del mismo atribuidas a la CNMC en su Ley de creacion,
necesariamente constituyen un contrapeso al poder de mercado del
monopolista en la fijacion de sus precios. Por tanto podria legalmente
introducirse una mayor flexibilidad, no ya en la fijacibn de la prestacion
patrimonial de caracter publico, sino en la determinacion de las cuantias.

En este sentido es criterio del Tribunal Constitucional que, si bien la cuantia
constituye un elemento esencial de toda prestacién patrimonial con lo que su
fijacion y modificacion debe ser regulada por ley, no significa, sin embargo, que
siempre y en todo caso la ley deba precisar de forma directa e inmediata todos
los elementos determinantes de la cuantia. Asi, la reserva establecida en el art.
31.3 de la Constitucion Espafiola no excluye la posibilidad de que la ley pueda
contener remisiones a normas infraordenadas, siempre que tales remisiones no
provoquen, por su indeterminacion, una degradacion de la reserva formulada
por la Constitucion en favor del legislador, lo que a juicio de la CNMC quedaria
cubierto si se permite a ésta mayor flexibilidad en la determinacién de las
tarifas.

[11.2.2.2 Consideraciones sobre el modelo de regulacion econdémica
propuesto

Sin perjuicio de lo anterior y como se ha comentado, esta Comision considera
gue el modelo de regulacion econdmica propuesto mantiene, esencialmente,
los mismos elementos de los que adolece el actualmente vigente y que se han
puesto de manifiesto en el estudio sobre el sector aeroportuario aprobado por
la CNMC. Asi, los principales elementos de esta regulacion asi como sus
implicaciones sobre los resultados observados en el desempefio de Aena, S.A.
pueden resumirse en:

e Un mecanismo de regulacién que asegura la cobertura de los costes
de forma prospectiva de Aena, S.A., incluyendo una remuneracion
adecuada del capital invertido. Como se ha puesto de manifiesto por
esta Comision, este mecanismo incentiva la sobreinversion en la medida
en que el gestor aeroportuario consigue una rentabilidad positiva de
todas las infraestructuras, incluidas aquéllas que no son rentables. En
esta linea, la Comisibn propone, como se sefala en el epigrafe
siguiente, una modificacion sobre la base de los activos regulados
considerada en el BRDL.

e Un sistema de fijacion centralizada de las tarifas, que mantiene
homogéneas las tarifas dentro de grupos predefinidos de aeropuertos en
funcién del nimero de pasajeros y actualiza, de forma lineal, todas las

IPN/0013/14 Informe sobre el borrador de real decreto-ley por el que se establece el marco juridico de la
regulacion aeroportuaria y el régimen de transparencia y consulta en la fijacion de tarifas aeroportuarias
de AENA, S.A

19



PCNM

COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

prestaciones patrimoniales del conjunto de aeropuertos a partir del
resultado de la formula del IMAP e IMAAJ. Esta Comision considera que
este esquema de fijacién de las tarifas aeroportuarias no es consistente
con lo que cabria esperar aplicando la légica econdmica dado que las
tarifas aeroportuarias deberian reflejar la casuistica propia de cada
aeropuerto. Ademas, las rigideces de este sistema impediran al gestor
aeroportuario que implemente politicas comerciales que promuevan la
eficiencia. En definitiva, esta Comision propone un sistema mas
flexible y descentralizado de fijacién de las tarifas que asegure, en
cualquier caso, el cumplimiento del IMAP.

Un modelo de regulacion tarifaria que desincentiva la consecucion
de acuerdos personalizados a pesar de que la estructura de los costes
de los aeropuertos, en su mayoria de caracter fijo, aconsejaria la
consecucion de este tipo de acuerdos. Sin embargo, la regulacion
prevista en el BRDL impide, por una parte, los acuerdos de nivel de
servicio que supongan cambios en las tarifas y, por otro, la inseguridad
juridica a la que se ven sometidos los incentivos comerciales hara que
dificilmente sean implementados en la practica por el gestor. De esta
forma, esta Comision propone un aproximacion mas flexible y
positiva a este tipo de actuaciones comerciales que, siempre que
respeten los principios de no discriminacion y no supongan una ayuda
publica, incrementaran la eficiencia del sistema aeroportuario
espaiiol.

La congelacion durante 11 afios de las tarifas aeroportuarias,
genera un elevado riesgo de déficit tarifario, por los desajustes entre
los costes y los ingresos obtenidos, que podria recuperarse hasta
2026. Esta Comision considera que deberia aplicarse el marco
regulatorio general a partir del afio 2018, cuando concluye el acuerdo
alcanzado entre Aena y la mayoria de las asociaciones de usuarios, en
relacion con la evolucién de las tarifas. Establecer un periodo tan
prolongado de contencidn tarifaria podria degenerar, como asi ha
ocurrido durante los Ultimos afios, en un importante
endeudamiento que desaconseja su inclusion en el BRDL.

La eleccion ya realizada anteriormente y ratificada en el BRDL de
un sistema de caja doble (dual till), tiene un elevado impacto en la
determinacion de las tarifas aeroportuarias y desalinea los incentivos
de Aena y las compafias aéreas, suponiendo asimismo una limitacién a
la sostenibilidad econdmica de los aeropuertos deficitarios. Por ello esta
Comisién considera que el BRDL deberia considerar una férmula
hibrida en la que una parte de los ingresos comerciales se revirtiera
via menores tasas a las compafiias aéreas.

[11.2.2.2.1 Mecanismo de regulacion
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La CNMC considera necesario realizar determinadas consideraciones sobre la
metodologia de fijacion del IMAP incluida en el Anexo | del Borrador de
Proyecto de RDL. En el punto 2 del Anexo se estable que la actualizacion del
IMAP se realizara en funcion de dos indices: i) Indice P, que recogera la
evolucion de los costes del sector aeroportuario, fuera del control del gestor
aeroportuario y, ii) indice X, que recogera las variaciones anuales del IMAP y
gue podra ser positivo 0 negativo.

Por su parte, en el punto 4 del Anexo | se establece que el valor presente de
los ingresos y los costes totales de cada periodo quinqguenal deben ser iguales,
si bien se permiten ciertos desfases entre los flujos de ingresos y costes en un
periodo considerado individualmente.

Finalmente, de acuerdo con los criterios generales contenidos en dicho Anexo
[, a la hora de calcular de forma prospectiva los costes a recuperar, Unicamente
deberan reconocerse costes eficientes, entendidos éstos como los costes
operativos conjuntos, sin incluir amortizaciones, de los 5 principales gestores
aeroportuarios europeos cotizados.

Respecto a la metodologia disefiada de acuerdo con los elementos anteriores,
esta Comision considera que:

= indice X. El punto 2 del Anexo | deberia clarificar que el indice de
actualizacion X se refiere exclusivamente a la modificacion requerida del
IMAP para que se cumpla la igualdad, a valor presente, de ingresos y
costes incluida en el punto 4 de dicho Anexo. Por el contrario, no seria
aceptable que se previera un indice adicional de actualizacion mas alla
del requerido para cubrir los costes dado que estaria sobrevalorando los
costes que afronta el gestor.

= indice P. Teniendo en cuenta que en el punto 2 del Anexo | no se define
la metodologia de calculo del indice P, deberia eliminarse dado que
podria dar lugar a una sobrevaloracidén de los costes en los que incurre
el gestor aeroportuario.

= (Gestores cotizados. Se coincide con el BRDL en que no pueden
reconocerse al gestor aeroportuario los costes no eficientes. Sin
embargo, es cuestionable que la medida de la eficiencia de Aena, S.A.
pueda ser comparada a partir de los costes de otros gestores europeos
dado que, como se describe en el estudio realizado por la CNMC, la
situacién en Espafia es excepcional, no contando ningun otro gestor
europeo con un numero similar de aeropuertos de caracteristicas
similares. Por tanto, no se considera valida la comparacion de los
costes de Aena, S.A., que gestiona 46 aeropuertos muy dispares entre
si en volumen vy tipologia de trafico, con los principales gestores
aeroportuarios europeos, como Heathrow, EDP o Fraport que son
propietarios de un nimero reducido de aeropuertos que cuentan con un
trafico muy elevado.

De esta forma, se propone valorar la eficiencia de Aena, S.A. sobre el
analisis de sus propios costes y la causalidad de los mismos sobre los
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servicios prestados y no a partir de la comparaciéon con otros gestores
con caracteristicas muy diferentes.

= Actualizacion de los costes e ingresos. Deberia clarificarse el punto 4
del Anexo | en relacion a la capitalizacion de los desfases anuales entre
los ingresos esperados de las prestaciones patrimoniales publicas y los
ingresos requeridos de forma que en ningln caso se entienda que dicha
capitalizacién no es otra que la recogida en la igualdad de los valores
actualizados de ingresos y costes esperados incluida en dicho apartado.

= Base de activos regulados. El apartado i) Componente anual del IRR
establece en su apartado b) que, el Coste de Capital corresponde a la
cantidad resultante de aplicar el coste medio ponderado del capital
antes de impuestos (CMPCAI, en adelante), al valor medio de la Base
de Activos Regulada (BAR, en adelante) definida para cada uno de los
afios del quinquenio.

Asimismo determina que la BAR en el afio t es el valor de los Activos
netos en el afo t, que se definen como la suma del inmovilizado no
financiero neto asociado a los conceptos 0 servicios aeroportuarios
basicos retribuidos por las prestaciones publicas patrimoniales.

En resumen, la férmula anterior, en la medida en que considera como
base retribuible a los efectos del calculo del coste de capital toda la BAR
del gestor aeroportuario, esta incorporando via dicho coste, una
remuneracion al gestor aeroportuario sobre todos los activos que
componen su red de aeropuertos. De esta manera, se esta retribuyendo
también la base de activos no rentables de aquellos aeropuertos cuyos
EBITDAs no son suficientes para retribuir el coste de capital de sus
activos fijos.

Esta Comision considera que, a los efectos de incentivar al gestor
aeroportuario a la no realizacion de inversiones de dudosas expectativas
de recuperacién en un periodo de tiempo razonable, seria necesario
eliminar de la BAR a los efectos del calculo del coste de capital, todos
aguellos activos netos correspondientes a los aeropuertos de la red de
Aena, S.A. cuyo resultado neto después de impuestos sea negativo en el
ejercicio objeto de aplicacion.

111.2.2.2.2 Flexibilidad tarifaria

Una de las principales carencias del modelo de revision tarifaria existente en la
actualidad es la escasa flexibilidad con que cuenta el gestor para aplicar los
incrementos de las tarifas, tanto por tipo de prestacibn como por grupo de
aeropuerto. Efectivamente, la fijacion centralizada de las tarifas aeroportuarias
diferenciando exclusivamente los grupos de aeropuertos en funcion de la
demanda actual (nimero de pasajeros del aeropuerto) no responde a la l6gica
econOmica que se espera de una politica comercial eficiente. Asi, a pesar de
gue los costes fijos que caracterizan la estructura de costes de los aeropuertos
deberian ser tenidos en cuenta por el gestor aeroportuario, mediante politicas
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de reduccion tarifaria que permitieran alcanzar una masa critica, la gestion
centralizada que ha venido realizando Aena Aeropuertos hace que no se
observe la relacion positiva esperada entre los ingresos medios por pasajero y
el indice de utilizacién del aeropuerto®.

A este respecto, el BRDL perpetua el mecanismo vigente imponiendo la
actualizacion de tarifas por grupos de aeropuertos (art. 16.3) y por tipo de
prestacion, aplicando el porcentaje que resulte de la variacion del ingreso
mAaximo por pasajero ajustado previsto para el correspondiente ejercicio (art.
16.4). La consecuencia es que el incremento de tarifas aplicable a la red de
aeropuertos se traslada linealmente a las distintas categorias de aeropuertos y
prestacion por prestacion.

Seria deseable, y asi se esperaria de una gestion eficiente que, la politica
tarifaria de Aena, S.A. no respondiera exclusivamente al tr&fico del aeropuerto,
criterio por el que se determinan los grupos de aeropuertos, sino que
considerara también otros factores, como la existencia de unos costes fijos
elevados de mantenimiento de las instalaciones aeroportuarias y el hecho de
que existan aeropuertos con una importante capacidad excedentaria. Por tanto,
esta Comision considera que deberia eliminarse la referencia a la fijacion de
tarifas por grupos de aeropuertos del articulo 16.3 o, en su defecto, que
éstos se consideren criterios adicionales al trafico gestionado pudiendo
conseguirse que, al menos, la casuistica propia de los aeropuertos
incluidos en un mismo grupo resultara mas homogénea.

Por otra parte, los incrementos lineales a que hace referencia el articulo 16.4
suponen que el aeropuerto no pueda adaptarse en cada momento a
situaciones como, por ejemplo, cambios en la demanda o en los costes que
podrian suponer modificaciones en la politica tarifaria de Aena, S.A. como
respuesta a dichos cambios. Asimismo, en relacién a la determinacién de las
tarifas por prestacion patrimonial, no permite a Aena, S.A. decidir a qué
prestaciones y en qué cuantia aplicar el incremento resultante de la variacion
del ingreso maximo por pasajero ajustado.

Esta traslacion lineal de los incrementos, por tanto, genera rigideces que
impiden la diferenciacion de tasas aeroportuarias entre aeropuertos y podria
incidir en la consecucién de contratos personalizados de los aeropuertos con
las aerolineas que probablemente incrementarian la eficiencia en la gestion de
los mismos.

Finalmente, el marco regulatorio debe permitir que Aena, S.A. pueda
implementar una politica comercial que promueva la eficiencia. Asi, por
ejemplo, segun la organizacion internacional que agrupa a los aeropuertos
(ACI)* se esta produciendo a nivel internacional una tendencia a que el peso

¥ vVer estudio realizado por la CNMC en la parte relativa a la relacién entre el ingreso medio por
pasajero por los servicios aeroportuarios y el ROA.

*! Economics report 2012 Airports Council International (ACI).
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de las tasas relacionadas con el pasajero se incrementen, reduciéndose asi las
relacionadas con la aerolinea. El mecanismo de regulacion previsto en el BRDL
debe eliminar cualquier elemento que limite esta flexibilidad tarifaria como, a
juicio de esta Comision, hace el articulo 16.4 que, si bien parece intentar
flexibilizar el traslado de los incrementos a la fijacién de las distintas tarifas de
las prestaciones, indicando que se permite la no aplicacion del incremento
cuando se suponga que los ingresos esperados ajustados a recuperar por cada
tarifa fueran superiores a los costes estimados de los servicios que remunera,
esta flexibilizacién se entiende a nivel de cobertura de costes de la prestacion
patrimonial de todos los aeropuertos de la red y no de la prestacion patrimonial
en una categoria de aeropuertos que seria el caso en el que podria generar
cierta flexibilidad.

Cabe destacar, sobre la flexibilidad tarifaria, que el articulo 18.1, en linea con el
articulo 16, indica que el ingreso maximo por pasajero ajustado se aplicara a
cada una de las tarifas aeroportuarias en el correspondiente porcentaje,
limitando, asimismo, el papel de Aena, S.A. a la traslacion de dichos
incrementos.

En definitiva, esta Comision considera que el marco de actualizacién tarifaria
previsto en el BRDL es excesivamente rigido y mantiene un modelo
tarifario centralizado aplicable a un niumero muy elevado de aeropuertos que
no promueve la eficiencia. De esta forma, seria preferible un sistema mas
descentralizado, en el que Aena, S.A. pudiera decidir la actualizacion de las
tarifas de forma individual, tanto entre aeropuertos como entre prestaciones, Si
bien cumpliendo el limite maximo impuesto por el IMAP.

Para asegurar el cumplimiento del IMAP, deberia modificarse el mecanismo
introducido en el BRDL de ajuste del IMAP (IMAAJ) para comprobar que el
conjunto de prestaciones habria cumplido con el limite maximo fijado.

[11.2.2.2.3 Acuerdos personalizados

El articulo 20.1 del BRDL versa sobre la posibilidad de negociar con las
asociaciones de usuarios acuerdos sobre el nivel y calidad del servicio, pero
siempre de conformidad con el importe de las tarifas aeroportuarias y
respetando los niveles minimos de calidad previstos en el DORA.

Esta Comision considera que las limitaciones en la gestion sefialadas
anteriormente en relacion con la fijacibn centralizada de las tarifas
aeroportuarias asi como la homogeneizacién de los servicios prestados, con la
ausencia de acuerdos personalizados firmados entre Aena Aeropuertos y las
aerolineas hasta la fecha de elaboracion del presente informe, ha limitado de
manera considerable las mejoras en la gestion de los aeropuertos
individualmente y la capacidad de adaptar los servicios aeronduticos a las
necesidades de las aerolineas usuarias.

En este sentido, esta Comision entiende que, la estructura de los costes de un
aeropuerto, en su mayoria de caracter fijo, otorga importantes incentivos a los
gestores a alcanzar acuerdos personalizados con las aerolineas que aseguren
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un nivel minimo de trafico a largo plazo, reduciendo los riesgos de la operacion
al reducir el coste medio por pasajero. Ademas, tal y como se indica en el
estudio realizado por la CNMC, esta situacién contrasta con la tendencia en
otros paises donde un gran numero de aeropuertos estan alcanzando acuerdos
de largo plazo con las aerolineas, como lo muestran los casos de Gatwick y
Stansted en Reino Unido.

Sin embargo, lo recogido en el articulo 20.1 sobre estos aspectos, no sélo no
facilita desde el punto de vista del marco legal la consecucion de estos
acuerdos sino que por el contrario los limita ain mas que la legislacion vigente
en la medida en que Unicamente se contempla la posibilidad de que se
negocien acuerdos personalizados sobre el nivel y la calidad de los servicios
con las asociaciones de usuarios pero siempre con la limitacion del nivel
tarifario establecido.

Por tanto, este articulo impediria que, en contra de lo que sefala el articulo
10.1 de la Directiva 12/2009 de la Comisiébn Europea, los aeropuertos
diferenciaran sus tasas en funcién de los niveles y la calidad de los servicios
aeroportuarios, permitiendo por ejemplo a algunos de ellos destinar terminales
especificas, con servicios mas reducidos, a las comparfias de bajo coste a
cambio de unos precios inferiores. La existencia de esta diferenciacion es una
tendencia reducida aunque creciente, como se observa en un informe reciente
encargado por la Comisién Europea*? sobre la aplicacién de la Directiva en los
distintos Estados Miembros.

Sobre la diferenciacién, la Comision Europea en un reciente informe sobre la
aplicacién de la Directiva®®, reconoce la existencia de determinados problemas
en la aplicacion y trasposicion de la misma entre los que se encuentra la
flexibilidad de los gestores aeroportuarios para ofrecer servicios diferenciados a
las aerolineas conforme al citado articulo 10 de la Directiva. Adicionalmente a
lo anterior, seria necesario que la legislacion facilitara ese tipo de acuerdos
no solo, tal y como menciona el articulo, entre el gestor aeroportuario y
las asociaciones representativas de usuarios, sino también
individualmente con las aerolineas, ya que de otra manera la
heterogeneidad de los modelos de negocio y por tanto de los intereses de las
compafiias que se agrupan en las asociaciones para el procedimiento de
consultas, impediria la consecucion efectiva de dichos acuerdos.

En consecuencia, deberian eliminarse las restricciones mencionadas
anteriormente tanto en relacion a la posibilidad de establecer niveles de calidad
inferiores a precios mas bajos como a la posibilidad de que sean Unicamente

% Steer Davies Gleave Evaluation of Directive 2009/12/EC on airport charges, Septiembre de
2013)

¥ Report from the Commisison to the European Parliament and the Council on the aplication of
the Airport Charges Directive.
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las asociaciones de usuarios y no las aerolineas individualmente las que
tengan la posibilidad de alcanzar tales acuerdos.

La Disposiciéon adicional octava en su apartado primero, especifica que
Aena, S.A. puede establecer incentivos comerciales que no afecten al
régimen juridico y a la cuantia de las prestaciones patrimoniales publicas
siempre y cuando se fijen con criterios objetivos, transparentes y no
discriminatorios y sean conformes con las normas sobre competencia, y
asumiendo que en ningun caso dichos incentivos afectaran al calculo de los
ingresos regulados requeridos a los que se refiere el BRDL.

Tal y como se ha comentado en el apartado relativo a la consecucion de
acuerdos comerciales personalizados, esta Comisidbn considera que la
existencia de incentivos comerciales respetando los principios y criterios
establecidos en el parrafo anterior puede contribuir a la mejora de la gestion de
los aeropuertos, sin perjuicio de que deba plantearse un andlisis de si la
existencia de dichos incentivos, previsiblemente asimétricos, puede ser
considerado una ayuda de Estado, y por ello, deba ajustarse a la normativa
comunitaria al respecto.

Sin embargo, el hecho de que la Disposicion mencionada establezca que el
coste de dichos incentivos no podra ser recuperado por Aena,S.A. por medio
de los ingresos provenientes de las prestaciones patrimoniales publicas puede
generar dos tipos de problemas: (i) por un lado, una inconsistencia no
justificada entre el tratamiento, a efectos de su reconocimiento como coste de
dichos incentivos econdmicos y otros de naturaleza similar como pueden ser
las bonificaciones por pasajeros en conexion que hasta la fecha se han
incorporado al calculo de los ingresos regulados y (ii) un cierto desincentivo del
gestor aeroportuario a establecer planes de incentivos comerciales cuyo coste
no pueda ser recuperado a través de los servicios aeroportuarios basicos.

[11.2.2.2.4 Fijacion de un marco tarifario temporal hasta 2025

La Disposicidn transitoria tercera establece la congelacion del IMAP hasta 2025
siempre y cuando las inversiones acometidas por Aena, S.A. no superen los
450 millones de euros anuales y el incremento de los costes aeroportuarios no
supere el 1%. Asimismo, se reconoce el derecho a Aena, S.A. a recuperar el
posible déficit que se genere por la aplicacion de esta limitacion en la subida de
las tarifas aeroportuarias hasta 2025, capitalizandose a una tasa equivalente al
coste medio ponderado del capital antes de impuestos del gestor.

La Disposicion transitoria tercera extiende el actual marco establecido mediante
el Real Decreto Ley 11/2013, de 2 de agosto, que ya limitaba los incrementos
de las tarifas aeroportuarias hasta 2018 reconociendo, a su vez, la
recuperacion del déficit que la aplicacién de estas limitaciones pudiera suponer
para el gestor aeroportuarios durante los 5 afios siguientes.

Esta Comision considera que, si bien las limitaciones vigentes sobre la
evolucion de las tarifas aeroportuarias podrian estar justificadas por la
transitoriedad del periodo, éstas no lo estarian mas alla del afio 2018. Asi, en
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primer lugar, la actual senda de incrementos de precios fue el resultado de un
acuerdo suscrito en 2013 entre Aena Aeropuertos, S.A. y los representantes de
los usuarios®®. En segundo lugar, el periodo afectado, 2014-2018, coincide con
el periodo en el que se produce la migracion desde un sistema de caja Unica
(single till) a otro de caja doble (dual till) que detrae importantes recursos de los
servicgié)s aeroportuarios que deben ser compensados por incrementos en las
tasas™.

Estos elementos justificaban que se limitara, excepcionalmente, la aplicacion
del mecanismo de actualizacién del ingreso maximo (IMAP de acuerdo con la
nomenclatura del BRDL). Esta Comision considera que estos elementos no
se producen en el contexto actual, por lo que no estaria justificado
postergar incrementos tarifarios acumulando los desfases entre ingresos
y costes para ejercicios posteriores.

En este sentido, es importante sefalar que, como se observa en el gréafico
siguiente, el gestor aeroportuario espafiol ya practicd una politica de contencién
tarifaria durante un largo periodo (entre los afios 2001 y 2009), inferior en todo
caso al ahora propuesto en la Disposicion transitoria tercera que se extiende
durante 11 afios, y que supuso, junto con las elevadas inversiones realizadas
en ese periodo, la acumulacién de una importante deuda. Esta politica tarifaria
tuvo que concluir, de forma abrupta, en 2010 con un incremento muy
significativo de las tarifas aeroportuarias que origin6 conflictividad con las
aerolineas y el abandono de rutas desde los aeropuertos espafioles y el cierre
de sus bases.

3% E] acuerdo con el gestor aeroportuario fue firmado por las principales asociaciones de lineas
aéreas: IATA, ALA, AECA, ACETA y AOC.

¥ Enel ejercicio 2014, la aplicacion de la caja doble supuso una disminucién de los ingresos
superior a los 86 millones de euros debieron compensarse con un incremento de las tarifas
aeroportuarias. Se estima que en 2015 este importe ascienda a casi 200 millones.
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Gréfico 1. Evolucion del ingreso medio aeroportuario (euros/pasajero) y el
numero de pasajeros (millones)

250 4 - 10.00
A 000
200 4 B e s Y
1w
160 | e S 4 600
——— { 500
{00 - 1 400
—Pasajeros T 40

50 4 + 200

___Ingresos/pasajero
~——(dcha) + 100

0 T T T T T T ¥ T T

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2000 2010 2011 2012

Fuente. Center for aviation.

Esta Comisién considera que, al objeto de evitar situaciones de contencion
tarifaria ficticias que deban, posteriormente, ser compensadas por incrementos
abruptos de las mismas, deberian mantenerse las actuales limitaciones a las
variaciones tarifarias, que se extienden hasta 2018, aplicandose posteriormente
los incrementos que se obtengan de la aplicacion de la metodologia de
regulacion econdmica que se determine.

Finalmente, los déficit a recuperar correspondientes a estos ejercicios
anteriores a la aprobacion del DORA se corresponderan con los determinados
por esta Comision en el ejercicio de sus competencias de supervision del
procedimiento de transparencia y consultas.

[11.2.2.2.5 Aplicacion gradual del mecanismo de caja doble (dual till)

El marco regulador actual establece en la LSA (art. 92.2.b) una aplicacion
gradual del mecanismo de caja doble que se sigue manteniendo a través de la
Disposicion transitoria cuarta del BRDL. Este mecanismo de financiacion
supone que los costes de los servicios aeroportuarios basicos del conjunto de
la red (prestaciones patrimoniales) deben cubrirse con los ingresos derivados
exclusivamente de dichos servicios, excluyéndose aquéllos derivados de la
gestion comercial de las infraestructuras o la explotacion urbanistica.

No existe un consenso a nivel europeo sobre cuél de los dos sistemas a
emplear (caja doble o uUnica) es el mas eficiente, tal como se indicé en el
estudio realizado por la CNMC. Asi, incluso en un mismo pais (Alemania) se
observa la existencia de aeropuertos regulados con un sistema de caja doble y
dnica.
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Con independencia de que un mejor desempefio del gestor determine unos
ingresos mayores en las actividades no aeronauticas y que, por tanto, no
incentive el desempeiio del mismo traspasar el 100% de la caja generada con
dichas actividades a las actividades aeroportuarias, no puede obviarse que la
generacion de ingresos no aeroportuarios esta claramente inducida por el
trafico de pasajeros, de modo que un incremento de pasajeros proporciona un
aumento de los ingresos no aeroportuarios del gestor.

Ademas es preciso también destacar que la configuracion de los aeropuertos
para acoger las actividades comerciales distorsiona, en algunas ocasiones, la
actividad de las compaiiias aéreas dado que imponen mayores tiempos de
escala o requieren de mayor antelacion de llegada al aeropuerto a los
pasajeros. De esta forma, en un contexto de caja doble, los incentivos del
gestor aeroportuario y de las aerolineas no estan alineados siendo, por tanto,
una potencial causa de conflictividad entre ellos.

Por tanto, esta Comisién considera que siendo la eleccion del sistema de
caja una cuestion de un elevado impacto en la determinacién de las
tarifas aeroportuarias®, tanto durante la aplicacion gradual en los proximos
ejercicios como posteriormente cuando acabe el periodo transitorio, asi como
un aspecto controvertido entre el gestor aeroportuario y las aerolineas, se
deberia realizar una reflexion acerca del mecanismo (dual, single o
hibrido) a través de una consulta en la que participaran los agentes del
sector.

En su defecto, y al objeto de alinear en una mayor medida los incentivos de
Aena, S.A. y las compafias aéreas, evitando de esta forma posibles conflictos
en el futuro, el BRDL deberia considerar una férmula hibrida en la que una
parte de los ingresos comerciales recibidos por el gestor aeroportuario
redundaran en las compafiias aéreas a través de unas menores tasas
aeroportuarias. El porcentaje de ingresos comerciales de este modelo hibrido
deberia concretarse en el DORA en funcion de la evolucion del trafico y los
ingresos, tanto aeroportuarios como comerciales.

Finalmente, la eleccion final del mecanismo deberia tomar en consideracion,
asimismo, cuestiones sobre la adecuacidon de un sistema de caja doble
aplicado a todos los aeropuertos de Aena, S.A., en una red en la que existen
aeropuertos deficitarios en los que la sostenibilidad econdémica basada
exclusivamente en los ingresos aeroportuarios no esta asegurada.

% Sobre el impacto de la transiciéon a un esquema de caja doble, a modo de ejemplo, tomando
en consideracion los ingresos y costes del ejercicio 2013 (Ultimo ejercicio antes de la aplicacion
gradual del mecanismo de caja doble), la aplicacién habria supuesto que para compensar la
reduccion del 20% anual en los ingresos no aeroportuarios, las tarifas se habrian debido
incrementar en mas de un 3% anual o, alternativamente, para mantener las tarifas deberia
haberse producido un crecimiento en el trafico de mas de 6 millones de pasajeros anuales.
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I11.2.3 Funciones atribuidas ala CNMC
[11.2.3.1 Funciones supervisoras

El marco juridico de la regulacién aeroportuaria debe ser coherente con la
Directiva CE/12/2009% que establece un marco comun por el cual se regulan
las caracteristicas esenciales de las tasas aplicadas por el gestor en los
aeropuertos comunitarios por el uso de instalaciones y por los servicios
relacionados con el aterrizaje, el despegue, la iluminacién y estacionamiento de
aeronaves y el tratamiento de los pasajeros y la carga, asi como el método
para su fijacion.

Dicho marco comunitario pretende evitar que la fijacion de las tasas provoque
alteraciones o distorsiones en el funcionamiento del mercado, introduciendo los
principios de transparencia y no discriminacion en las relaciones entre el gestor
aeroportuario y los usuarios. Asimismo, considera que las diferencias tarifarias
entre unos aeropuertos y otros deben estar justificadas por los costes
subyacentes al uso de las instalaciones y los servicios prestados por el gestor
aeroportuario y no por otras razones, como la exigencia recaudatoria o el
otorgamiento de ayudas publicas. Con este objetivo, la Directiva establece las
reglas que deben regir el procedimiento de fijacion de las tarifas en los
aeropuertos cuyo trafico anual sea superior a 5 millones de viajeros y que se
estructuran en torno a dos aspectos:

Procedimiento de consultas. La Directiva impone que exista un
procedimiento obligatorio de consulta periédica entre la entidad gestora del
aeropuerto y los usuarios del mismo por lo que respecta al funcionamiento del
sistema de tasas, el nivel de dichas tasas y la calidad de los servicios
prestados. Asimismo cualquier modificacion de las tarifas aeroportuarias debe
tener en cuenta los resultados de un procedimiento de consulta previa anual
entre el gestor del aeropuerto y sus usuarios (las aerolineas o representantes o
asociaciones de éstas). También deben ser objeto de este tramite de consulta
los proyectos de inversion en infraestructuras y la calidad de los servicios
prestados.

Para que el trAmite de consulta sea efectivo resulta necesario que las partes
dispongan de la informacion relevante — esto es, que sepan cuales son los
elementos que configuran el sistema de tarifas y con los que se determina el
nivel de éstas — por lo que la Directiva exige al gestor del aeropuerto y a los
usuarios que faciliten determinada informacion.

Existencia de una Autoridad Independiente de Supervisiéon. La Directiva
prevé que en caso de discrepancia entre las partes, el gestor aeroportuario
debe motivar su propuesta de modificacion tarifaria, pudiendo los usuarios
recurrirla ante una autoridad de supervision independiente respecto del gestor

37 Directiva 2009/12/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo de 2009,
relativa a las tasas aeroportuarias.
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aeroportuario y las compaifias aéreas con el fin de que compruebe su
justificacion y resuelva el asunto.

Los Estados Miembros pueden prescindir de este cauce de recurso cuando su
legislacion nacional haya previsto que sea una autoridad de supervision
independiente la que fije o apruebe las tarifas del aeropuerto o su nivel
maximo.

De lo anterior se extrae la consecuencia de que toda decision que tenga
relevancia en la fijacion de las tarifas aeroportuarias debera ser sometida al
procedimiento de consultas previsto en la Directiva, con la consiguiente
resolucion por la Autoridad Independiente de supervision de los conflictos que
en su caso se planteen, o en su defecto, cuando no se prevea dicho
mecanismo de resolucion de conflictos que sea la misma autoridad
independiente la que fije o apruebe las tarifas o su nivel maximo, lo que
implicitamente conlleva la facultad de decidir sobre los elementos del
procedimiento de fijacién de las tarifas que son relevantes en la determinacién
de las mismas. De lo contrario, la facultad de fijar las tarifas 0 su nivel maximo
guedaria reducida a un mero formalismo.

Pues bien, a juicio de esta Comision, el BRDL no cumple con ninguno de los
dos supuestos. Asi, de acuerdo con la modificaciébn propuesta del articulo
12.c) de la Ley 3/2013 de 4 de junio de creacion de la CNMC (Disposicion final
primera Borrador de Proyecto de RDL), en la resolucion de los conflictos, esta
Comision debera respetar los limites ya previstos en el DORA tanto del IMAP
como el IMAAJ. Por tanto, las competencias en la resolucion de los conflictos
estan limitadas al marco general del DORA que fija las principales variables
econOmicas de los aeropuertos, por lo que no se cumpliria lo previsto en la
Directiva sobre la posibilidad con que cuentan los usuarios de recurrir a una
autoridad independiente las decisiones del gestor aeroportuario y que dicha
autoridad pudiera modificar las mencionadas variables.

Por otra parte, de acuerdo con la configuracion actual del articulo 4.3 del
BRDL, tampoco puede concluirse que sea la autoridad independiente la
gue fije o apruebe las tarifas del aeropuerto o su nivel maximo en el
marco del DORA.

Asi en lo que se refiere a la aprobacion del DORA, el proyecto estipula que el
Secretario de Estado de Infraestructuras, transporte y vivienda aprobara dicho
documento a propuesta de la Direccion General de Aviacién Civil previos los
informes de la CNMC y de la AESA (art.10 del BRDL).

De ahi que para hacer compatible el marco espafiol con el marco europeo
descrito es necesario que la CNMC, como autoridad independiente, o bien
cuente con plenas competencias a la hora de resolver los conflictos que
los usuarios pudieran interponer o bien que, al menos, deba emitir informe
vinculante previo a la aprobacion y modificacion del DORA en relacién con
todos los aspectos en él contemplados que afectaran a la fijacion de tarifas v,
entre ellos, al ingreso méaximo por pasajero.
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Dado que no se le atribuye a la CNMC la competencia para la aprobacién del
DORA, al menos debe asegurarse que si bien no formalmente, si
materialmente deba tenerse en cuenta el criterio de la CNMC como autoridad
independiente de supervision que debe fijar las tarifas o su nivel maximo, en la
determinacién de los elementos esenciales del documento de regulacion
aeroportuaria que son relevantes para la fijacion de las tarifas.

A estos efectos, es preciso que los informes de la CNMC contemplados en el
articulo 4.3 sobre el DORA y sus modificaciones tengan la consideracion de
vinculantes al menos respecto de los elementos que sirven de base para
determinar el sistema o nivel de las tasas aplicadas en cada aeropuerto (art. 7
Directiva citada), y el resto de los elementos que la Directiva somete a
regulacion (nuevas infraestructuras calidad de los servicios y diferenciacion de
los servicios, arts. 8,9y 10 de la Directiva).

De esta forma, la CNMC debera informar con caracter vinculante las
previsiones de trafico a que se refiere el articulo 13.1 b), los estdndares de
calidad de servicio (13.1.d), las inversiones previstas en el quinquenio (13.1.),
los costes operativos y de capital (13.1.9), los valores del IMAP (13.1.h), los
valores que permitan establecer los incentivos o penalizaciones por calidad de
servicio prestado, las penalizaciones por retraso en la ejecucion de inversiones
planificadas 13.1.i)) y los costes por cada servicio aeroportuario basico y la
contribuciéon de los costes que se recuperan con cada tarifa a la determinacion
del IMAP (13.1.)).

Igualmente, también es necesaria la modificacién del articulo 9.2, primer
parrafo, afiadiendo la palabra “vinculante”. Asimismo, por los mismos motivos,
la CNMC deberia informar con caracter vinculante las decisiones relacionadas
con la prorroga del DORA (en particular en relacion con la fijacion de
inversiones) y la aplicacion de la propuesta de DORA presentada por Aena,
S.A. una vez concluidas las prorrogas (articulo 10.3).

En relacién con el procedimiento de revision excepcional del DORA previsto en
el articulo 11.3, se dan por reproducidas las mismas consideraciones para
justificar que el informe de la CNMC deba ser vinculante. Dicho informe
vinculante debera ser recabado después de que le sean remitidas a la CNMC
las alegaciones a la propuesta de resolucidn presentadas por Aena, S.A. y los
representantes de los usuarios.

En relacion con el procedimiento de supervision y seguimiento del DORA (art.
15) no se atribuye a la CNMC ninguna competencia. La AESA informara a la
CNMC remitiéndole el informe anual de supervisidn técnica aeroportuaria y
sobre la totalidad de las inversiones, grado de cumplimiento de los estandares
de capacidad etc. Después, en el apartado quinto, se pide el informe de la
CNMC para autorizar desviaciones a las inversiones aprobadas en el DORA.
Dado que la Directiva obliga a aplicar a las inversiones en infraestructuras
nuevas el procedimiento de consulta antes de la finalizacién de los planes
relativos a nuevos proyectos de infraestructura (art. 8 Directiva) y las
inversiones propuestas (art 7 Directiva), el informe de la CNMC deberia ser
también vinculante.
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Sin perjuicio de la necesidad de articular una regulacién tendente a una mayor
diferenciacion entre aeropuertos, debera ser vinculante el informe de la CNMC
previsto en el articulo 16.3 relativo a la modificacion de las categorias de
aeropuertos en consideracion al trafico, siendo deseable que se puedan acoger
otros criterios que justifiqguen objetivamente tal modificacién. Las categorias de
aeropuertos, que se fijaran para el periodo de duracion del DORA, determinan
tarifas comunes para cada grupo de aeropuertos. Dichas tarifas deberian
reflejar los costes de cada servicio aeroportuario basico que, a su vez, depende
de la categoria de aeropuerto. De ahi la necesidad de que la opinién de la
autoridad independiente sea determinante en este elemento tan relevante del
nivel de las tarifas.

También por el impacto en el sistema de tasas, en la medida en que las
bonificaciones deberan ser sufragadas por el conjunto del sistema
aeroportuario suponiendo, por tanto, un incremento de tarifas de otros
aeropuertos (art. 16), deberia la CNMC informar con caracter vinculante, o al
menos mediante dictamen determinante el establecimiento de bonificaciones
por razones de interés general (Disposicion final quinta). En sentido, el
Ministerio de Fomento sélo podria disentir del dictamen de la CNMC de forma
expresamente motivada al tratarse de un informe determinante del contenido
de la decision.

Finalmente, esta Comision debe poder emitir informe vinculante en el marco de
las modificaciones de los Anexos del BRDL a que se refiere la Disposicion
Adicional Séptima, con caracter previo a su inclusién en el anteproyecto de Ley
gue corresponda, debiendo recogerse expresamente (como se ha previsto en
la Disposicion Transitoria Primera), que el Ministerio de Fomento incorporaré al
proyecto de Ley que corresponda la propuesta de la CNMC en sus estrictos
términos.

Por otra parte, las funciones de supervision de las tarifas aeroportuarias
discriminatorias atribuidas por el articulo 22 del BRDL a la CNMC, han de
entenderse sin perjuicio del analisis de dichas tarifas desde la perspectiva de la
Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

[11.2.3.2 Supervision del procedimiento de transparencia y consulta del
DORA

Conforme al articulo 8 del BRDL, el proceso de aprobacion del DORA se inicia
con un periodo de consultas con las asociaciones representativas de usuarios
sobre la propuesta de Aena, S.A. para el siguiente quinquenio.

Dicho procedimiento es distinto del regulado en el articulo 18 para el
establecimiento y modificacién anual de las tarifas aeroportuarias. De hecho se
especifica que las tarifas aeroportuarias correspondientes al primer afio de
aplicacion del DORA deberan ser objeto de consulta en el procedimiento de
elaboracion por Aena, S.A. de la propuesta de DORA (art.18.1).

Para cumplir con los requisitos de transparencia y consulta de la Directiva
citada en las decisiones relativas a la fijacion de las tarifas o su nivel maximo
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antes descritos, la CNMC debe poder ejercer las mismas competencias que se
le reconocen en la Ley 3/2013 de creacion de la CNMC en relacion con la
supervision anual de las tarifas aeroportuarias.

En consecuencia, en relacion con dicho procedimiento de consultas previo a la
aprobacion del DORA la CNMC, ademas de los informes vinculantes a que se
refiere el articulo 4.3, debera poder supervisar el procedimiento de consultas y
tener la facultad de resolver la inadmision de la propuesta del gestor
aeroportuario en caso de que no se haya respetado el procedimiento de
consultas asi como dictar recomendaciones vinculantes sobre la forma en que
ha de desarrollarse dicho procedimiento de consulta y el contenido de la
informacion que se somete al mismo. En este sentido debera modificarse el
articulo 8 del BRDL.

Asimismo, en el articulo 10 de la Ley 3/2013 de creacién de la CNMC debera
incorporarse un nuevo apartado que recoja expresamente la funcion de
supervision del procedimiento de consulta previo a la aprobacion del DORAYy la
facultad de resolver la inadmision de dicha propuesta y de dictar
recomendaciones vinculantes en relacibn con dicho procedimiento.
Correlativamente, en el articulo 21 del BRDL debera establecerse un apartado
tercero en el que se concreten las funciones de supervision del procedimiento
de aprobacion del DORA.

Las mismas competencias de supervision deberan atribuirse a la CNMC en
relacion con la Disposicion Adicional Séptima donde se alude a que cualquier
modificacion de los Anexos del Real Decreto Ley estara sujeta a un
procedimiento de consulta previo. En este sentido, la CNMC debera ser
competente para resolver la inadmision de la propuesta de modificacion en el
caso de que no se respete el procedimiento de consultas y presentar una
propuesta alternativa.

111.2.3.3 Funciones sancionadoras

Asimismo deben modificarse, de acuerdo con esta filosofia, los articulos 27 y
28 del BRDL relativos al régimen sancionador.

111.2.3.4 Funciones consultivas

En relacion con lo ya sefialado anteriormente las funciones estrictamente
consultivas atribuidas por este BRDL no exigirian una modificacion de la Ley
3/2013 al respecto por cuanto podrian interpretarse como incluidas en las
funciones atribuidas por los articulos 5.2.ay el 5.2.d.

[11.2.3.5 Otras cuestiones

En primer lugar, el articulo 4.3 del BRDL debe modificarse, ademas de por los
motivos anteriores, para dar cobertura legal a las modificaciones a que hace
referencia el articulo 20 en relacién con los servicios personalizados que
pudiera prestar Aena S.A. a las compaiiias usuarias del aeropuerto.
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En segundo lugar, respecto al articulo 8.2 del BRDL que establece que Aena,
S.A. proporcionara a las asociaciones representativas de usuarios informacion
suficiente para valorar su propuesta de DORA para cada afio del quinguenio,
asi como los valores esperados de las principales variables operativas y
financieras, tanto para el conjunto de la red como individualizado para
aeropuertos cuyo trafico anual sea superior a los 5 millones de pasajeros.

Esta Comisién considera que dado que el tamafio de la red de Aena, S.A. con
46 aeropuertos es unico en el mundo, seria necesario a efectos de facilitar la
transparencia de la informacion suministrada a las asociaciones de usuarios
que el mencionado articulo incorporara que, dicha informacion se
proporcionara para todos y cada uno de los aeropuertos de la red.

Asi mismo, y en linea con lo anterior, seria necesario establecer un mayor nivel
de concrecién y desagregacion de la informacion financiera y operativa a
facilitar a las asociaciones. En este sentido, esta Comision considera que como
minimo y por el lado de los costes, Aena, S.A. deberia proporcionar por
aeropuerto el desglose de costes recogido en el Anexo |, apartado 4.i) del
BRDL para el componente anual del IRR. Por el lado de los ingresos, Aena,
S.A. deberia proporcionar al menos un desglose de los mismos por aeropuerto
que recogiera los siguientes componentes: (i) ingresos por prestaciones
patrimoniales, (i) descuentos y bonificaciones sobre las prestaciones
patrimoniales, (iii) ingresos comerciales aeroportuarios, (iv) otros ingresos.

En tercer lugar, por lo que se refiere a las competencias en relacion con la
resolucién de conflictos, cabe plantear lo siguiente:

= Los articulos 20.2, 24.1 y la Disposicion Final Primera del BRDL
deberian modificarse, en linea con lo previsto en el articulo 10 de la
Directiva CE/12/2009, de forma que sea la CNMC la que resuelva los
conflictos que se puedan producir en relacibn con los servicios
personalizados o el acceso a infraestructuras especializadas.

= Por otra parte, si bien los acuerdos sobre nivel de servicio y servicios
personalizados permiten al gestor fijar libremente las tasas
diferenciadas de estas caracteristicas (art.10 Directiva CE/12/2009), las
mismas deberan respetar el principio de no discriminacion. Por este
motivo se propone modificar el articulo 20 de forma que el gestor
aeroportuario deba remitir a la CNMC los mencionados acuerdos sobre
servicios diferenciados a los efectos de su supervision.

= En relacion con las entidades legitimadas para presentar un recurso o
plantear un conflicto, esta Comision considera que los requisitos que
deben acreditar las compafiias aéreas y otros usuarios de los
aeropuertos para poder presentar cualquier tipo de recurso frente a la
modificacion o actualizacion de las tarifas aeroportuarias u otro tipo de
decisiones del gestor aeroportuario, deben dejarse al criterio de esta
Comision en la medida en que puedan considerarse interesados por la
decision objeto de conflicto, sin necesidad de esperar al desarrollo
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reglamentario. Por tanto, se propone la modificaciéon del articulo 23.2 en
esta linea.

= |gualmente, la modificacién recogida en la Disposicion Final Primera del
BRDL sobre el articulo 12.c) de la Ley 3/2013 de creacion de la CNMC
debera ampliar el &mbito de los legitimados para presentar un conflicto
ante esta Comision.

I11.2.4 Sistema de descuentos contenidos en el BRDL.

El BRDL contempla dos tipos de descuentos, por un lado el relativo a las
bonificaciones por razones de interés general que afectan a las prestaciones
patrimoniales publicas (Disposicion final quinta del BRDL) y por otro, los
denominados incentivos comerciales que afectarian al resto de prestaciones
privadas (Disposicion adicional octava).

Con carécter previo a su andlisis, cabe recordar que la prestacion de servicios®
a las compafiias aéreas a cambio de tasas aeroportuarias constituye una
actividad econdmica en todos los Estados miembros, de la que la construccion
de la infraestructura forma parte inseparable. Para ambos tipos de actividades
(construccion de la infraestructura y prestacion de servicios aeroportuarios)
cabe plantearse la posible existencia de ayudas de Estado e incluso de
conductas sancionables desde la 6ptica de competencia por posibles abusos
de posicion dominante.

[11.2.4.1 Consideraciones desde la 6ptica de ayudas de Estado

Los descuentos contenidos en el BRDL estan afectados por las dos actividades
anteriormente consideradas y que cabe entender de forma conjunta. Como es
bien sabido, para que exista una ayuda de Estado es preciso reunir los cuatro
elementos recogidos en el art. 107.1 del TFUE, del que la presencia de fondos
publicos puede ser el mas discutible en el caso en cuestion de Aena y en el
que por tanto centramos nuestra atencion.

Respecto a la construccion, la presencia de fondos publicos esta asegurada
por la financiacién a través de fondos europeos®® de parte de las mismas. A

%8 Directrices comunitarias sobre ayudas estatales a aeropuertos y compafias aéreas DOUE
4.4.2014 (2014/C99/03)

¥ Enel periodo 2007-2013, Aena ha intervenido en siete Programas Operativos del FEDER:
Regiones con Objetivo Convergencia: Andalucia, Extremadura y Galicia; Regiones que han
dejado de pertenecer al objetivo convergencia por “efecto estadistico” (Objetivo Phasing out):
Murcia y las Regiones que habrian dejado de pertenecer al Objetivo 1 por efecto natural, es
decir, por superar el 75% del producto interior bruto de la media comunitaria a UE-25 (Objetivo
Phasing in): Castilla y Ledn, Canarias y Valencia.
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este respecto, sefialan las Directrices comunitarias sobre ayudas ya citadas
qgue la financiacion con cargo a fondos europeos equivale a la utilizacion de
recursos estatales cuando dichos fondos se asignen a discrecion del Estado
miembro, como ha sido el caso a través de la eleccion de una serie de
expedientes de contratacion publica que recibirdn dicha cofinanciacion
comunitaria.

Respecto a la prestacion de servicios aeroportuarios, sin perjuicio de que no
exista un aportacion directa de fondos de los presupuestos estatales, Aena es
la entidad publica que cuenta con dicha funcion, percibiendo prestaciones
patrimoniales publicas (tasas aeroportuarias en sentido amplio) por la
realizacion de las mismas. En la medida en que para hacerlas efectivas pueda
servirse de la potestad publica que deriva de las actuaciones recaudatorias
propias del Estado, a pesar del caracter generalmente privado de los
contribuyentes (aerolineas usuarias de los aeropuertos), se introduce un
elemento distorsionador que podria asimilarlos a entidades que reciben fondos
estrictamente publicos®.

Logicamente, la consecuencia de que se plantee su consideracion como
ayudas de Estado llevaria a su notificacion a las autoridades comunitarias, ex
art. 108.3 del TFUE, con efecto suspensivo hasta que se produzca resolucion
por las autoridades comunitarias.

[11.2.4.2 Consideraciones desde la 6ptica de conductas anticompetitivas

Las autoridades comunitarias han venido reconociendo que las empresas que
disfrutan de un monopolio legal presentan una clara potencialidad de
comportarse abusando de su posicidon dominio. Aena ocuparia dicha posicién
dominante en el mercado de los servicios de aterrizaje y despegue por el que
se exigen las tasas aeroportuarias y sobre las que incidirian los descuentos

O En el procedimiento de investigacion abierto contra el R. Espafia por la Ayuda C 3/2007 (ex
NN 66/2006) —Tarifas eléctricas reguladas, la decision comunitaria de 24 de enero de 2007
sefialdé que “En dUltimo término, la medida se financia por tanto a través de los ingresos
procedentes de un recargo que el Estado aplica a todos los consumidores. Lo recaudado se
ingresa en una cuenta abierta por la CNE y se redistribuye a los beneficiarios finales de
conformidad con la ley. La practica constante de la Comision consiste en considerar que
los ingresos procedentes de estos recargos son recursos publicos. Esta practica se ajusta
a la jurisprudencia del Tribunal, segin la cual siempre se consider6 como recursos
estatales lo recaudado en concepto de exacciones impuestas por el Estado, ingresado
en fondos designados por el Estado y utilizado con fines definidos por el Estado en
beneficio de determinadas empresas” (Véase por ejemplo las sentencias del Tribunal en los
casos C-173/73 y C-78/79). En posterior decision de 4 de febrero de 2014 ha considerado que
la medida no constituia ayuda, si bien todavia no se ha hecho publica la misma.
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(en especial, las bonificaciones por razones de interés general de la D.F.
quinta).

Asi fue reconocido por la Decision de la Comision Europea de 26 de julio de
2000** sobre el sistema de descuentos en tasas aeroportuarias vigente en
Espafia en ese momento, relativa a un procedimiento de aplicacion del
entonces art. 86 del TCE, (actual art. 106 del TFUE), en relacién con el
entonces art. 82 del TCE (actual art. 102 del TFUE). En dicha Decision se
considerd que el sistema de descuentos establecido sobre las tasas en aquél
momento constituia una infraccion del art. 86.1 con respecto al art. 82,
incompatible por tanto con el Derecho comunitario, obligandose al Reino de
Espafia a su modificacion.

Es por ello que la I6gica de los descuentos a aplicar con estas nuevas figuras
contempladas en el BRDL resulta trascendental, debiendo garantizarse por
Aena que no se apliquen a terceros contratantes condiciones desiguales para
prestaciones equivalentes, que ocasionen a éstos una desventaja competitiva
sin que medie justificacion objetiva alguna.

1| 208/36 DOUE 18.8.2000. En circunstancias parecidas, también fueron objeto de decisiones
comunitarias sobre sus sistemas de descuentos en las tasas aeroportuarias otros Estados
miembros como Portugal (Decisién de 10.02.99) o Finlandia (Decisién de 10.02.99).
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