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Vista la solicitud informe del Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible, en
relacion con el Proyecto de Orden Ministerial por la que se determina para el afio
2023 los costes tipo aplicables a los costes subvencionables regulados en el
Real Decreto 552/2020, de 2 de junio, sobre compensacion al transporte
maritimo y aéreo de mercancias incluidas en el Anexo | del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, con origen o destino en las Islas Canarias;
y con el Proyecto de Orden Ministerial por la que se determinan para el afio 2023
los costes tipo aplicables a los costes subvencionables regulados en el Real
Decreto 147/2019, de 15 de marzo, sobre compensacion al transporte maritimo
y aéreo de mercancias no incluidas en el Anexo | del Tratado de Funcionamiento
de la Union Europea, con origen o destino en las Islas Canarias, que tuvieron
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entrada en la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC) el
29 de octubre de 2024, en ejercicio de las competencias que le atribuye el
articulo 5.2 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacién de la CNMC (Ley 3/2013)
asi como el articulo 11 de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de defensa de la
competencia, el PLENO acuerda emitir el presente informe.

1. ANTECEDENTES

El transporte aéreo y maritimo de mercancias cuenta en las Islas Canarias con
un sistema de compensaciones que tiene como finalidad mitigar los mayores
costes que experimenta el trafico de productos como consecuencia de la lejania
de las islas respecto a la Peninsula y el resto de la Unién Europea.

El articulo 349 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) preve
un tratamiento especial a las regiones ultraperiféricas, entre las que se
encuentran las Islas Canarias. Entre las medidas especificas contempladas, se
encuentran los regimenes de ayudas publicas que, con caracter general, podran
considerarse compatibles con el mercado interior (articulo 107.3 TFUE), habida
cuenta de las particularidades estructurales, econdémicas y sociales de estas
regiones.

Tradicionalmente, los aspectos concretos de cada régimen de compensacion se
han venido regulando en las Decisiones de la Comision Europea por las que se
autoriza su concesion, tanto para las mercancias no incluidas en el Anexo | del
TFUE (mercancias industriales) como para las mercancias incluidas en el Anexo
| del TFUE (mercancias agricolas). En ellas, se concretaba no solo el objetivo de
la ayuda, sino también los beneficiarios, la forma, el importe o la intensidad de
aquella.

Mas recientemente, el Reglamento General de Exencidn por Categorias (RGEC)
de la Unidon Europea cataloga este tipo de compensaciones como ayudas
regionales de funcionamiento!. EI RGEC concreta aspectos como los costes
especificos de transporte admitidos, los requisitos para ser beneficiario o las
reglas de acumulacion de las ayudas. Esta exencidon es aplicable a las
mercancias industriales, excluyendo al transporte de las mercancias agricolas

1 Reglamento (UE) 651/2014 de la Comision, de 17 de junio de 2014, por el que se declaran
determinadas categorias de ayudas compatibles con el mercado interior (RGEC).
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por el riesgo de compensacion excesiva, como consecuencia de la ayuda
adicional concedida en el marco de los programas POSEI en el sector agricolaZ.

El régimen espafiol de ayudas al transporte de mercancias con las Islas Canarias
fue objeto de notificacion inicial a la Comision Europea en 2009. Posteriormente,
se han notificado las ayudas al transporte de las mercancias agricolas (SA.38654
en 2014, SA.51031 en octubre 2018 y SA.62766 en abril de 2021), mientras que
las ayudas a los productos industriales han sido objeto de comunicacion, al
tramitarse como ayudas exentas de notificacion previa (SA.40195 en 2014 y
SA.54214 en abril 2019).

Por lo que se refiere al Derecho interno, el articulo 138.1 de la Constitucion
Espafola prevé lo siguiente: “El Estado garantiza la realizacién efectiva del
principio de solidaridad consagrado en el articulo 2 de la Constitucion, velando
por el establecimiento de un equilibrio econémico, adecuado y justo entre las
diversas partes del territorio espafiol, y atendiendo en particular a las
circunstancias del hecho insular.”

Ademas, el Estatuto de autonomia de Canarias reconoce que la lejania, la
insularidad y la condicion de region ultraperiférica del archipiélago son
circunstancias a tener en cuenta a la hora de fijar las condiciones particulares de
la aplicacién de las distintas politicas, entre ellas la de transportes.

Adicionalmente, la Ley 19/1994, de 6 de julio, de modificacion del Régimen
Econdmico y Fiscal de Canarias tiene el objetivo de potenciar la cohesion social,
econdmica y territorial de las Islas y la competitividad de sus sectores
estratégicos. Contiene la ley los principios derivados de su reconocimiento como
region ultraperiférica por el TFUE y en lo que al transporte se refiere, “[...] se
impulsa el sistema de compensaciones al coste efectivo del transporte
interinsular maritimo y aéreo de mercancias y entre las Islas Canarias y la
peninsula, y el resto de la Unién Europea.”

En el articulo 7 de la misma, referido al transporte aéreo y maritimo de
mercancias, se introdujeron en 2018 algunos cambios importantes en el sistema
de compensacion®. Cabe destacar, entre otros, que la prevision de una
consignacion anual en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, referida

2 Programa de Opciones Especificas de Alejamiento e Insularidad (POSEI), por el que se
establecen medidas especificas en el sector agricola a favor de las regiones ultraperiféricas.
Véase el Considerando 37 del RGEC.

3 Ley 8/2018, de 5 de noviembre, por la que se modifica la Ley 19/1994, de 6 de julio, de
modificacion del Régimen Econdmico vy Fiscal de Canarias. La CNMC no recibi6 peticion de
informe de esta modificacién legislativa.
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al afo natural, servira para financiar un sistema de compensaciones que permita
subvencionar el 100% del coste efectivo del transporte maritimo y aéreo de
mercancias interinsular y entre las islas Canarias y la Peninsula o entre las Islas
Canarias y otros paises de la Unién Europea®.

Por otro lado, las sucesivas Leyes de Presupuestos Generales del Estado han
ido estableciendo las consignaciones presupuestarias requeridas, pero también
modificando la regulacion de la compensacion, especialmente en cuanto a los
limites y la retroactividad de las previsiones, limites que se contienen ahora
también en la normativa del Régimen Econémico y Fiscal de Canarias®.

Hasta la Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos Generales del Estado
(LPGE 2017), existia la prohibicion de no superar la cuantia consignada en el
presupuesto anual, de modo que, si el total de los gastos subvencionables la
superaba, se prorrateaba entre los beneficiarios. En la citada LPGE 2017, se
elimind este limite siempre que los créditos afectados sean declarados
ampliables, como asi ha ocurrido en las LPGE 2017 y 2018, prorrogada esta
ultima en 2019 y en 2020, y en la LPGE para los afios 2021, 2022 y 20238,
prorrogada esta Ultima para el presente afio 20247.

Por su parte, los aspectos especificos de las subvenciones al transporte vienen
recogidos en el Real Decreto 552/2020, de 2 de junio y en el Real Decreto
147/2019, de 15 de marzo, relativos, respectivamente, a las mercancias

4 Articulo 7. Transporte maritimo y aéreo de mercancias. “1. Como medida complementaria a
la aplicacién de las disposiciones del Derecho comunitario en las Islas Canarias relativas a la
lejania y a la insularidad, se establecera una consignacién anual en los Presupuestos
Generales del Estado, referida al afio natural, para financiar un sistema de compensaciones
gue permita compensar el 100 por 100 del coste efectivo del transporte maritimo y aéreo de
mercancias interinsular y entre las Islas Canarias y la peninsula o entre las islas Canarias y
otros paises de la Unién Europea [...]. 2. Reglamentariamente se determinaré el sistema de
concesion de las compensaciones en sus diversas modalidades, el método de calculo de los
costes de transporte a compensar, asi como los beneficiarios. 3. La determinacion de los
costes tipo para cada trayecto se realizara anualmente por la Administracion General del
Estado de forma transparente y mediante un procedimiento de audiencia publica, recabando
la informacion necesaria de los operadores independientes que actian en dichas rutas. (...)".

5 Disposicion Adicional Primera de la Ley 8/2018 citada.

6 Anexo Il, Segundo, tanto en LPGE 2017, como en LPGE 2018, LPGE 2021, LPGE 2022 y
LPGE 2023.

7 También en la citada LPGE 2017 se prevé la adhesién del platano al sistema de
compensaciones
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incluidas (agricolas) y mercancias no incluidas (industriales) en el Anexo | del
TFUES®. Destacan los siguientes aspectos regulados en las citadas disposiciones:

- Costes subvencionables. La definicion de costes es muy semejante en
ambas normas®. Se incluyen los gastos de transporte, que incluyen flete
y gastos conexos, los costes de manipulacion de la mercancia, las tasas
u otras exacciones portuarias o aeroportuarias, y los costes de los
controles de seguridad y proteccion y recargo por incremento del coste
del combustiblet®.

- Los importes maximos compensables se establecen en relacion con unos
“costes tipo”, que debe calcular anualmente el Ministerio de Transportes
y Movilidad Sostenible, para lo cual recabara la informacion necesaria de
los operadores independientes que actian en cada una de las rutas
subvencionadas. Los costes tipo se calculan en funcién de las distintas
unidades de transporte habituales (kilos, metros lineales, contenedores y
toneladas) y para cada una de las rutas posibles. Estos costes tipo actiuan
como tope maximo a la compensacion, de forma que la subvencion
consiste en el menor importe entre: (i) los costes de transporte
efectivamente acreditados por cada solicitante de ayudas; o bien (ii) el
valor resultante de aplicar los costes tipo anuales a las operaciones de
transporte realizadas por cada solicitante!*.

- Beneficiarios. Para obtener la condicion de beneficiario de las
compensaciones al transporte de mercancias industriales, los solicitantes
deben desarrollar su actividad econdmica en las Islas Canarias. Se
contemplan, ademas, reglas especificas para regular la posible
acumulacion de las ayudas*?.

10

Esta CNMC no recibi6 peticién de informe al PRD plasmado en el RD 147/2019. Si recibi6
peticion de informe respecto PRD que dio lugar al RD 552/2020, pero fue aprobado antes de
que la CNMC se hubiera pronunciado.

De acuerdo con la MAIN del PRD que dio lugar al RD 552/2020, la incorporacién de nuevos
costes compensables tiene como objetivo adecuar el sistema de costes al régimen vigente de
mercancias industriales y para atender a la definicién de “costes de transportes” que se
contiene en el Reglamento General de Exencién por Categorias y en el Codigo Aduanero de
la Union.

Solo para el caso de los transportes maritimos interinsulares, se consideran gastos de
transporte los costes del retorno o vuelta a la misma isla de origen de los elementos de
transporte en vacio.

11 Articulo 6, apartados 2,3 y 4 del Real Decreto 552/2020, para productos agricolas. Igualmente,

12

articulo 7, apartados 2, 3y 4, del Real Decreto 147/2019, para productos industriales.

Para el caso de las mercancias industriales se impide la acumulacién de las ayudas previstas
con otras ayudas que cubran los mismos costes del transporte. Por lo que se refiere a las
mercancias agricolas, se impide la acumulacion de estas ayudas con otras ayudas al
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Por ultimo, debe sefialarse que la CNMC ha venido ejerciendo su funcién
consultiva en relacién con los diferentes instrumentos normativos aprobados,
normalmente con caracter anual. Dichos informes han estado centrados,
esencialmente, en lo relativo a la determinacion de los costes tipo ya referidos.
En los mismos, se viene sefialando de forma reiterada la introducciéon de mejoras
en la metodologia de célculo de los costes tipo?!2.

2. CONTENIDO

La documentacion remitida incluye los Proyectos de Ordenes Ministeriales que
fijaran los costes tipo para el afio 2023, asi como las memorias abreviadas de
analisis de impacto normativo (MAIN). Ademas, se aporta el Informe Técnico
elaborado por Ingenieria y Economia del Transporte (INECO) para la
determinacién de los costes tipo en el transporte de mercancias interinsular en
las Islas Canarias y entre éstas y la Peninsula, fechado este afio en agosto de
2024.

En los Reales Decretos mencionados mas arriba (RD 552/2020 y 147/2019) se
indica que “la determinacion de los costes tipo para cada trayecto se elaborara
anualmente de forma transparente y mediante un procedimiento de audiencia
publica con informacion de los operadores que actuan en dichas rutas. [...] La
metodologia de aprobacién de los costes tipo se aprobara mediante una orden
del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana previo informe del
Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital”. Dicha Orden
todavia no ha sido aprobada.

Las propuestas de OOMM remitidas constan de una parte expositiva, un articulo
anico, referido a la determinacién de los costes tipo, y una disposicion final inica
que establece la entrada en vigor de las Ordenes al dia siguiente de su
publicacion en el BOE. Ademas, establecen en su Anexo los costes tipo

transporte, pero si podra acumularse con los mismos costes compensables siempre y cuando
no se exceda la intensidad maxima de la ayuda, establecida en hasta el 100% de los costes
compensables.

13 El Informe mas reciente de la CNMC corresponde a los Proyectos de Ordenes Ministeriales
de 2023, que establecen los costes tipo para el afio 2022 (Expedientes IPN/CNMC/025/23 e
IPN/CNMC/026/23). Pueden consultarse adicionalmente los informes relativos a afos
anteriores: IPN/CNMC/041/22, 1PN/CNMC/042/22, IPN/CNMC/037/21, IPN/CNMC/038/21,
IPN/CNMC/031/20, IPN/CNMC/032/20, IPN/CNMC/020/18, IPN/CNMC/021/18,
IPN/CNMC/016/17, IPN/CNMC/011/16, IPN/CNMC/014/15 e IPN/40/10. Respecto a la
metodologia general, cabe citar el IPN/CNMC/036/20 sobre el Proyecto de orden por la que
se aprueba la metodologia para la determinacién de los costes tipo, relativos a las
subvenciones del transporte de mercancias de Canarias.
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aplicables en cada trayecto, tanto interinsular como entre las islas y la peninsula
(tanto con Cadiz como con Madrid), por via aérea y por via maritima.

Por su parte, la metodologia empleada por INECO para la determinacion de
los costes se ha desarrollado en cuatro fases: (i) se ha identificado a los
operadores independientes representativos del transporte de mercancias
interinsular y entre las Islas Canarias y la Peninsula; (ii) se ha contactado con los
operadores independientes que actlan en las rutas, para recabar de los mismos
la informacion relativa a sus costes de transporte durante el afio 2023; (iii)
compara, por un lado, la informacion reportada por los operadores sobre sus
costes durante el afio 2023y, por otro lado, los costes tipo que se establecieron
en las anteriores Ordenes Ministeriales (que servian de referencia para los
transportes efectuados en 2022)* vy, finalmente, (iv) se ha llevado a cabo una
recopilacion y analisis de informacion mas amplia de contraste, para valorar las
posibles diferencias de costes entre operadores y su impacto en el calculo de los
costes tipo. En funcién de la diferencia entre los costes reportados para 2023 y
los costes tipo incluidos en las anteriores Ordenes Ministeriales, y de acuerdo a
los criterios que se detallan a continuacion, se opta por actualizar o no los costes
tipo en las nuevas Ordenes Ministeriales. Se mantiene por tanto la metodologia
del afio anterior.

En cuanto al establecimiento de los costes tipo, los criterios adoptados parala
definicién de la propuesta de ajuste en cada ruta proponen mantener los
costes tipo vigentes para aquellos trayectos y unidades de carga para los que se
den las siguientes circunstancias:

- Para aquellos trayectos y unidades de carga en los que las desviaciones
(entre los costes reportados en 2023 y los costes tipo vigentes en las
anteriores Ordenes Ministeriales) no superen el 5%, por no considerarse
significativa la variacion como para justificar una modificacion del coste
tipo.

- Enelcaso de desviaciones al alza, cuando para los transportes realizados
en el afio 2022 los costes tipo se han aplicado a menos del 50% de las
solicitudes presentadas?®.

14 Orden TMA/1264/2023, de 15 de noviembre, por la quee se determinan para el afio 2022 los
costes tipo aplicables a los costes subvencionables regulados ene el Real Decreto 147/2016
(mercancias no incluidas en el Anexo | TFUE); y Orden TMA/1265/2023, de 15 de noviembre,
por la que se determinan para el afio 2022 los costes tipo aplicables a los costes
subvencionables regulados en el Real Decreto 552/2020 (mercancias incluidas en el Anexo |
TFUE).

15 Para la definicién de la propuesta de ajuste en 2023, INECO ha determinado que el porcentaje
de solicitudes sobre las que se aplico el coste tipo en la anualidad anterior a considerar para
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- En el caso de desviaciones a la baja, cuando los costes tipo se han
aplicado a mas del 50% de las solicitudes presentadas®®.

- Cuando no se hayan producido solicitudes para ese trayecto y unidad de
transporte correspondientes a la anualidad 2022.

Para el resto de los casos, el coste tipo se ajustara aplicando como coeficiente
corrector la desviacion, respecto al coste tipo vigente para transportes realizados
en 2022, del promedio de costes reportados por cada operador, ponderado por
la participacion (cuota de mercado) de cada operador en cada ruta.

Asimismo, se han analizado las diferencias entre los precios medios reportados
por los operadores que actian en las diferentes rutas, tal y como ya se hizo los
dos afios anteriores?'’,

Aplicando los criterios anteriores, los aumentos de costes tipo que recomienda
el informe INECO son los siguientes:

Para el transporte aéreo, no se modifica ninguno de los costes tipo.

Para el transporte maritimo, los cambios se recogen en las siguientes dos
tablas:

aplicar correcciones al alza (0 a la baja) del coste tipo para cada trayecto y unidad debe
reducirse al 50% (frente al 65% del afio anterior y al 80% de hace tres afios). Dado que el
coste tipo se aplica como importe maximo, esto es, cuando el coste acreditado por el
solicitante de la compensacion es superior al coste tipo, que en un mayor ndmero de
ocasiones se aplique el coste tipo implica que los costes acreditados por los solicitantes han
sido superiores a dichos costes tipo en un mayor nimero de ocasiones, lo que podria indicar
que los costes tipo han quedado por debajo de los costes reales. Si se reduce el mencionado
umbral del 65% al 50%, ello provoca que los costes tipo se actualicen (en este caso al alza)
con mayor frecuencia.

16 Mismas modificaciones que en la nota al pie anterior.

17" De tal forma que los precios medios recabados de los operadores por encima del 50% de la
media del total de operadores no se tienen en cuenta en el calculo para la determinacién de
los costes tipo.
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Tabla n° 1. Modificaciones recogidas en los PPOOMM de los costes tipo en las
diferentes rutas de transporte maritimo.

Coste por KG Coste por METRO
Incremento del coste tipo Agricola Industrial Agricola Industrial
Canarias - Peninsula
Gran Canaria - La Palma
Gran Canaria - Lanzarote
Gran Canaria - Fuerteventura
Gran Canaria - Tenerife
Tenerife - La Gomera
La Palma - Fuerteventura

Resto de rutas interinsulares

Incremento del coste tipo Contenedor T20 Contenedor T40 Contenedor T45
Agricola  Industrial Agricola Industrial  Agricola Industrial
Canarias - Peninsula 9%

Gran Canaria - La Palma
Gran Canaria - Lanzarote
Gran Canaria - Fuerteventura
Gran Canaria - Tenerife
Tenerife - La Gomera

La Palma - Fuerteventura
Resto de rutas interinsulares

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion recogida en el informe INECO. El color
verde supondria una ausencia de modificacion mientras que el resto de los colores sefialan las
diferentes variaciones al alza en las modificaciones, a mas rojo el porcentaje sera mas alto.

En ningldn caso se produce una reduccion de costes tipo. En 13
combinaciones concretas, se producen aumentos, y en todo el resto de las
combinaciones, los costes tipo para 2023 se mantienen como en 2022
(aparece un 0% en las tablas anteriores).

Adicionalmente, el informe INECO prevé una serie de aumentos en el coste tipo
maximo subvencionable:

- En caso de fletes especiales: un aumento del 25% del coste tipo.

- En caso de uso de equipos frigorificos: un aumento del 25% en las rutas
a la peninsula y del 10% en las rutas entre islas.

- Encaso de retorno en vacio, en las rutas entre islas, un aumento del coste
maximo subvencionable de un 85%.

Estos son los mismos porcentajes de sobrecostes previstos que en el informe
INECO del afio 2023.
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La MAIN sefala que “no se espera ningun tipo de discriminacién en la estructura
de los precios del mercado, ni en la productividad, estructura productiva, en el
empleo o la competitividad, mas alla del efecto compensatorio del propio Real
Decreto que regula la ayuda sobre los sobrecostes soportados como
consecuencia de la condicién de Canarias como region insular y ultraperiférica”.

Asimismo, considera que no se produciran efectos sobre la competencia con la
entrada en vigor de la propuesta. Por lo que se refiere al impacto presupuestario,
se estima en 23,50 millones de euros para las mercancias incluidas en el Anexo
| del TFUE y de 35,53 millones de euros para las mercancias no incluidas en el
Anexo | del TFUE.

3. VALORACION

3.1. Observaciones generales

La CNMC ha venido sefalando en informes previos que, sin poner en duda la
conveniencia de instrumentar medidas para compensar la lejania, insularidad y
condicion de region ultraperiférica del archipiélago canario, se aconsejaba
introducir modificaciones en el disefio y la metodologia utilizada para
instrumentar las medidas proyectadas. Estas recomendaciones no han sido
atendidas méas que parcialmente, por lo que se insiste en la conveniencia de su
toma en consideracion.

Por un lado, se ha recomendado que los costes tipo deberian establecerse en
funcién de una referencia a una empresa gestionada de manera eficiente, en
lugar de basarse en el coste medio ponderado de los operadores?8,

Si bien es cierto que se ha producido un timido avance en este ambito, la
determinacién del coste sigue basandose fundamentalmente en el coste medio
ponderado de los operadores'®: el concepto de empresa eficiente y bien
gestionada esta siendo utilizado de alguna forma como medio de correccion del
célculo base previo, y no como elemento de calculo base, como se ha
recomendado por parte de esta Comision.

18 Informe INECO (pag. 14) sefiala que “a partir de todos estos andlisis se produce la
determinacién de los costes tipo por trayecto, para cada una de las unidades de carga
utilizadas, a partir de la suma de las medias de los conceptos subvencionables”.

19 En su epigrafe 6.3, el INECO lleva a cabo andlisis adicionales para valorar las diferencias de
costes entre los operadores con el propésito de “garantizar que para la determinaciéon de los
costes tipo, la referencia de costes tomada sigue el criterio de basarse en los costes que
corresponden a una empresa eficiente y bien gestionada”.
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Cabe recordar, ademas, que la definicién que se utiliza por INECO de empresa
eficientemente gestionada presenta deficiencias relevantes, por cuanto no
garantiza niveles de prestacion eficiente, sino, simplemente, la eliminacion de las
empresas que presentan desviaciones al alza mas relevantes sobre la media
ponderada del resto de precios?°.

En este sentido, a pesar de no ser estrictamente aplicable al caso en cuestion,
pueden servir de orientacion para la determinacion de los costes tipo las
consideraciones recogidas por la Comision Europea en lo referente a las
compensaciones econémicas que reciben las empresas por la prestacion de
Servicios de Interés Economico General (SIEG).

En efecto, cuando esa remuneracion no se realiza a través de un procedimiento
de licitacidon publica, el importe de la compensacion debe calcularse sobre la
base de un andlisis de los costes que una empresa media del mismo sector, bien
gestionada y dotada de medios materiales para poder satisfacer las exigencias
de servicio publico requeridas, habria soportado para ejecutar estas
obligaciones, teniendo en cuenta los ingresos correspondientes y un beneficio
razonable por la ejecucion de estas obligaciones?!.

A este respecto, debe recordarse que el mero hecho de generar un beneficio no
es criterio suficiente para estimar que una empresa esta “bien gestionada”.
También debe tenerse en cuenta que los resultados financieros de las empresas
o la estructura de costes pueden estar muy influidos por su poder de mercado,
por su tamafio o por normas sectoriales??. Segun la Comunicacién de la

20 Asi, la introduccién de la empresa eficiente y bien gestionada se define de la siguiente forma
segun el informe de INECO: “Desviaciones en los precios recabados de los operadores por
encima de un porcentaje del 50% sobre la media de los precios recabados del conjunto de
operadores se considera que no resulta verosimil que se correspondan a diferencias en el
servicio prestado, para el mismo trayecto y unidad de presentacion. Por lo tanto, precios
medios por encima del 50% de la media del total de operadores no se tendran en cuenta en
el calculo para la determinacion de los costes tipo”.

21 Comunicacién de la Comision Europea relativa a la aplicacion de las normas de la Unidn
Europea en materia de ayudas estatales a las compensaciones concedidas por la prestacion
de servicios de interés economico general (2012/C 8/02). Sirva de ejemplo también lo
dispuesto en la “Guia sobre la aplicacion de las normas de la UE en materia de ayudas
publicas, contratacidon publica y mercado interno en los SIEG, en especial en los servicios
sociales de interés general”, que, en el punto 72 establece que “los Estados miembros tienen
la posibilidad de utilizar un coste de referencia preestablecido, siempre que puedan
justificarlo. Cuando ese coste se obtenga de forma fiable, se base en datos soélidos y
corresponda a los valores del mercado, puede considerarse que corresponde a los “costes
de una empresa mediana, bien gestionada y adecuadamente equipada” con arreglo al cuarto
criterio Altmark”. La Guia puede consultarse en este enlace.

22 Por ejemplo, la Comision Europea opina que no puede hacerse referencia a los costes de una
empresa que disfrute de una posicién de monopolio o reciba una compensacién por servicio
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Comision Europea, los Estados miembros pueden basar sus andlisis, entre otras
cosas, en coeficientes analiticos representativos de la productividad?3.

Se recuerda, por tanto, la posibilidad de utilizar estas orientaciones de cara a
construir un concepto propio de empresa “bien gestionada” que permita entender
con precision los insumos y la estructura de costes de estas actividades de
transporte de mercancias.

Cabe sefalar que, en este ejercicio, al igual que ocurrio en el afio 2023, solo se
proponen modificaciones al alza de los costes tipo. Las razones esgrimidas en
el informe técnico de INECO son muy generales (no recuperacion de los niveles
de trafico prepandemia y un incremento de costes, especialmente salariales; por
el contrario, en el afio 2023 los precios de los combustibles descendieron, en un
contexto de alta volatilidad) y no profundizan en las posibles especificidades de
cada ruta.

En todo caso, independientemente de la metodologia utilizada, se debe aportar
una justificacion de las causas que motivan las modificaciones de los
costes tipo, que en este afio solo se han producido en el transporte maritimo,
especialmente en aquellas situaciones en que se hayan producido variaciones
relevantes, asi como un analisis de su razonabilidad.

Por ejemplo, algunos de las modificaciones de los costes tipo, fruto de la
aplicacibn matematica de la metodologia seguida, producen resultados
contraintuitivos a priori:

- No se produce un descenso en los costes tipo de ninguna ruta, pese a
gue el informe INECO recoge que han descendido los precios de los
combustibles.

- Se mantienen invariables todos los costes tipo relacionados con el
transporte aéreo, mientras que, en el caso del transporte maritimo, son
varias las rutas o modos de transporte cuyos costes tipo han aumentado.

- Algunos de los costes tipo que aumentan lo hacen en porcentajes muy
elevados para producirse en un solo afio: por ejemplo, se produce un
aumento del 67% en algunos de los costes tipo de la ruta Gran Canaria —

publico concedida en condiciones que no respeten el Derecho de la Unién, puesto que en
ambos casos el nivel de costes puede ser superior al normal.

2 Por ejemplo, el volumen de negocios en relacion con el capital invertido, el coste total en
relacién con el volumen de negocios, el volumen de negocios por empleado, el valor afiadido
por empleado o los costes de personal en relacion con el valor afadido.

Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia 13 de 19
C/ Alcald, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
WWW.Cnmc.es


http://www.cnmc.es/

PCNMC IPN/CNMC/034/24 e IPN/CNMC/035/24

COMISION NACIONAL DE LOS INFORME SOBRE LOS PPOOMM DE LOS COSTES TIPO APLICABLES AL
MERCADOS Y L A COMPETENCIA TRANSPORTE AEREO Y MARITIMO DE MERCANCIAS EN CANARIAS 2023

Lanzarote, o un 42% de aumento en el coste por kilogramo de transportar
mercancias industriales de Gran Canaria a Fuerteventura.

- Algunos incrementos significativos de ciertos costes tipo contrastan con
otros costes que se mantienen invariables. Por ejemplo, aumenta en un
67% el coste tipo del transporte entre Gran Canaria y Lanzarote, cuando
los productos se miden en kilos o metros lineales. Sin embargo, si el
transporte se produce en contenedores, los costes no se modifican en
absoluto. Esto puede generar distorsiones a la hora de elegir un tipo de
transporte u otro y puede acarrear ineficiencias en la gestiéon del servicio
por parte de los operadores de transporte. De igual manera, en el
transporte de productos agricolas mediante contenedores entre el
archipiélago y la peninsula, si la carga se transporta en contenedores T20
0 T40, los costes tipo han aumentado (respectivamente, un 9 y un 13%)
pero si la carga se transporta en contenedores T45, los costes
subvencionables se mantienen inalterados. De nuevo, esto podria
suponer una distorsion a la hora incluso de elegir el tipo de contenedor
utilizado. Algo similar ocurre con los productos industriales que se
transportan entre La Palma y Fuerteventura.

Todos los resultados anteriores son fruto de la aplicacion de la metodologia
utilizada. Sin embargo, el hecho de que algunos datos ofrezcan los resultados
reseflados deberia conllevar una justificacion debidamente acreditada que
explicite la razonabilidad, dadas las circunstancias, de los costes previstos.

Al margen de lo anterior, la CNMC también ha recomendado una mejora de la
evaluacion ex post de las medidas de apoyo, identificando si contribuyen de
manera eficaz a lograr el objetivo propuesto, y si repercuten efectivamente en
menores costes efectivos de los transportes, en beneficio de los consumidores?*.

Adicionalmente, a continuacion, se detallan otros aspectos concretos sobre el
procedimiento y la metodologia para la determinacion de los costes tipo que son
susceptibles de mejora.

24 lgualmente, cabe recordar que ciertos aspectos de estos proyectos de 6rdenes derivan del
marco normativo vigente (especificamente de los Reales decretos 147/2019 y 552/2020, ya
citados), que esta Comisién no ha tenido ocasion de valorar y sobre los que ya en anteriores
informes se han realizado diversas recomendaciones, a las que nos remitimos. Por ejemplo,
el caracter retroactivo de la medida y su afectacion al efecto incentivador de ésta.
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3.2. Observaciones particulares

3.2.1. Procedimiento para la elaboraciéon de los costes tipo

Los Reales Decretos 147/2019 y 552/2020, en sus articulos 7.3 y 6.3,
respectivamente, establecen que la metodologia de determinacion de los costes
tipo se aprobara mediante una Orden del Ministerio de Transportes y Movilidad
Sostenible, previo informe del Ministerio de Economia, Comercio y Empresa.

En octubre de 2020, el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
remitio a la CNMC para informe el Proyecto de Orden por la que se aprueba la
metodologia para la determinacion de los costes tipo relativos a las subvenciones
del transporte de mercancias de Canarias. La posicion de la CNMC al respecto
fue expresada mediante el correspondiente informe, al que igualmente nos
remitimos, si bien recogemos aqui sus principales recomendaciones?®:

= Elaborar un método alternativo y mas ajustado de costes, incluyendo nuevos
elementos en los estudios vinculados a éstos. Seria necesaria una mayor
precision de los costes por tipologia de mercancia, de tal manera que se
minimice la posible sobrevaloracion o infravaloracion de dichos costes para
las principales categorias de productos agricolas e industriales.

» Sino se adoptara tal metodologia alternativa, seria al menos deseable:

o Solicitar los datos desagregados por tipo de operador y por tipo de
transporte para poder hacer un tratamiento individualizado y no perder
elementos de valoracion que pueden significar importantes
variaciones en la fijacion del coste tipo.

o Utilizar datos de contraste y una detallada justificacion de las posibles
divergencias en los costes declarados por los operadores cuando las
haya. Asimismo, se podria plantear la inclusion de algin mecanismo
gue diera mayor peso a las empresas mas eficientes, con
independencia de su cuota de mercado.

o Adaptar los ajustes en los costes tipo a la evolucién real del mercado
con la mayor precision posible, para lo que se aconseja la realizacion
de evaluaciones ex post que permitan examinar la razonabilidad de los

25 |PN/CNMC/036/20. P.O. por la que se aprueba la metodologia para la determinacién de los
costes tipo relativos a las subvenciones del transporte de mercancias de Canarias.
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costes tipo calculados en afos anteriores, proponiendo, en su caso,
mejoras en la metodologia.

Se valora positivamente el hecho de que algunas de las recomendaciones
realizadas fueran incorporadas (ya desde el afio 2022) en los informes técnicos
de INECO, como:

o la utilizacion de datos de contraste. Asi, el apartado 6.1 del informe
técnico del INECO de este afio sefiala que “con el objetivo de su
empleo a modo de contraste de la informacion de los operadores de
las rutas a las que se refieren el Real Decreto 147/2019, de 15 de
marzo y el Real Decreto 552/2020, de 2 de junio, se ha procedido a
solicitar informacion referente a los precios trasladados a sus clientes,
a agentes de carga especializados en transporte aéreo y maritimo con
actividad en el sector durante 2023. Con este mismo objetivo se ha
solicitado también informacion a operadores y agentes sobre los
precios aplicados en otras rutas entre Canarias y la Peninsula”. Estos
datos se han contrastado con los obtenidos por parte de los
operadores de las rutas estudiadas, si bien no se especifican
implicaciones concretas para el célculo de los propios costes tipo.

o La incorporacion de elementos con los que analizar posibles
tendencias en la variacion de los costes de operacion (apartado 6.2),
como la evolucion de los traficos, los precios del combustible, el
Salario Minimo Interprofesional (SMI) y el IPC general.

No obstante, se siguen apreciando posibilidades de mejora tanto en la
informacion utilizada como en el andlisis realizado. Por ejemplo, se recomienda
incluir informacion sobre los ingresos por tasas a las mercancias en una muestra
amplia de puertos. Ademas, si fuera posible, se podria utilizar informacién
sectorial mas especifica sobre la evolucion de precios (como, por ejemplo, en
vez de hacer referencia al IPC general, utilizar el indice de precios del sector de
transporte maritimo de mercancias), y en los costes salariales, en vez del SMI,
utilizar los convenios colectivos aplicables, en su caso.

En cualquier caso, se recomienda la adopcion de una metodologia inspirada en
las consideraciones anteriores, en la medida en que permitiria contribuir de forma
mas eficiente a los objetivos de las ayudas.
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3.2.2. Metodologia en la determinacién de los costes tipo del transporte
aéreo de mercancias

En el informe INECO, asi como en los Proyectos de Orden Ministerial de 2024,
se plantea no modificar ninguno de los costes tipo del transporte aéreo respecto
de los vigentes en las Ordenes del afio 2023. Se trata de un resultado llamativo,
gue contrasta con algunos aumentos muy significativos en los costes tipo del
transporte maritimo.

A este respecto, se realizan observaciones relativas a dos cuestiones: el
tratamiento de los datos y el calculo del coste tipo.

Sobre el tratamiento de los datos aportados por los operadores, cabe destacar
lo siguiente:

e Los costes declarados por el Unico operador aéreo interinsular cuya
informacion se ha solicitado son idénticos entre cada par de destinos
independientemente de la distancia entre ellos. Esto requiere una
justificacién?®. Sirva de ejemplo comparar estos datos con los reportados
por los operadores maritimos, en los que si se observan variaciones
sustanciales de precio entre las diferentes rutas interinsulares?’. El coste
por ruta deberia depender de algun criterio que mida la distancia o el
tiempo de vuelo entre los aeropuertos de origen y destino.

Sobre el calculo del coste tipo, cabe destacar las siguientes cuestiones:

» Es llamativo que solamente en dos rutas (incluyendo a solo una de las
catorce rutas aéreas interinsulares) se hayan registrado solicitudes para
productos agricolas y que, en el caso de productos industriales, haya
ocurrido en 5 rutas (incluyendo a 4 de las catorce rutas maritimas
interinsulares)?®. Ello vendria a poner en duda el interés de los operadores
por acogerse a las ayudas, y quizas sugerir un problema de costes
sobrevalorados (deducidos por la existencia de pocas solicitudes
afectadas por costes tipo).

» La metodologia empleada puede igualmente ser inadecuada para
resolver problemas de costes tipo infravalorados. Esta metodologia puede
conducir a resultados, como los recogidos en el informe INECO de este
afio, en los que existan trayectos en los que el 91% o el 100% de los

26 Tabla 18 del informe de INECO.
27" Tabla 19 del Informe de INECO.
28 Tablas 31 y 33 del Informe de INECO.
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transportes realizados tengan un coste real superior al coste tipo
previsto?®. Igualmente, cabe destacar que el criterio utilizado por INECO
de que aumentos anuales de costes inferiores al 5% no provocan una
actualizacion del coste tipo, puede derivar en una infracompensacion
estructural de los costes reales de los operadores, que podria arrastrarse
a lo largo de los afos. Ambos escenarios irian en contra del objetivo
declarado de las ayudas de compensar el 100% de los costes de
transporte.

A la vista de los aspectos que se acaban de resefiar, desde esta Comision se
plantea, ademas de las recomendaciones ya mencionadas, que el calculo de los
costes tipo en el transporte aéreo de mercancias se sustente en el estudio de
todas las rutas operadas, prestando especial atencion a cuestiones que no
parecen haberse tenido en cuenta hasta el momento, como la distancia, el
tiempo, el tipo de flota y la ocupaciéon media de la ruta®°.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Desde la CNMC se reiteran las recomendaciones realizadas en afos anteriores
de modificar el disefio y la metodologia utilizada para instrumentar las medidas
proyectadas, con el objeto de incrementar la eficacia de la actuacién publica.

En lineas generales, las recomendaciones de la CNMC supondrian basar las
subvenciones en la estructura de costes de una empresa eficientemente
gestionada, asi como una mayor justificaciéon de las causas que motivan las
variaciones propuestas de los costes tipo y un reforzamiento de las medidas de
evaluacion ex post de la eficacia de las ayudas.

Por lo que se refiere a la metodologia para la determinacion de los costes tipo,
se recuerda la necesidad de elaborar un método alternativo y mas ajustado,
incluyendo nuevos elementos (por ejemplo, una mayor precision de los costes
por tipologia de mercancia).

2 Trayecto aéreo Gran Canaria-La Palma (100%): Tabla 32 del Informe de INECO (productos
agricolas). Trayecto aéreo Tenerife-El Hierro (91%): Tabla 34 del Informe de INECO
(productos industriales).

30 Este método alternativo determinaria los costes tipo atendiendo, entre otros, al coste por hora
de vuelo, a la duracién media del vuelo y a los diferentes costes relacionados con el
tratamiento de la carga aérea (handling) y tasas de aeropuertos. En la Decision (UE)
2017/1861, relativa a la ayuda estatal SA.33983 (2013/c) ejecutada por Italia — Compensacién
alos aeropuertos de Cerdefia por obligaciones de servicio publico (SIEG) (DOUE 2017, L 268,
p.1), la Comisién Europea ha tenido en cuenta los parametros que venimos citando para el
célculo de las compensaciones al transporte aéreo por los gastos incurridos como
consecuencia de las obligaciones de servicio publico.
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Una vez aplicada la metodologia, se recomienda realizar una justificacion critica
y cualitativa de los resultados, en especial de aquellas variaciones de costes tipo
de mayor dimensién. Si bien se valora la aportacion de datos de contraste,
aparentemente no se expresan consecuencias concretas respecto a los
resultados de aplicacion de la metodologia.

Por ultimo, en transporte aéreo, sin perjuicio de que no se hayan producido
modificaciones en los costes tipo, podria haber un problema de no resolucion de
costes sobrevalorados (deducidos por la existencia de pocas solicitudes
afectadas por costes tipo) e infravalorados (al existir trayectos en los que la
amplia mayoria de transportes realizados tienen un coste superior al coste tipo
previsto).

Ademas, se sugieren nuevos elementos a incluir en el estudio de costes, como
prestar atencion a la distancia, el tiempo de vuelo, el tipo de flota y la ocupacion
media de la ruta, asi como la utilizacién de informacion sectorial especifica sobre
precios y costes salariales.
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