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Resumen

El transporte aéreo ha adquirido una notoria importancia dentro los
sistemas de transporte. Ademas de su tradicional contribucién al
desarrollo del turismo, se observa un incremento exponencial de la
demanda de movilidad para personas y mercancias como consecuencia del
crecimiento econémico y de la globalizacion.

En los dltimos decenios del pasado siglo, se ha cuestionado la
idoneidad de la organizacion estatal para la provision de ciertas
necesidades sociales, abogando por una mayor implicacién de la iniciativa
privada en este ambito y la consiguiente reduccion del “espacio
dominado” por el sector publico. Como resulta facil colegir, estos
razonamientos han sido extrapolados al sector del transporte,
postulandose como elementos catalizadores de su eficiencia.

A lo largo del presente trabajo, se efectia un analisis de los
movimientos privatizadores y liberalizadores en la esfera del transporte
aéreo; de la desregulacion y alguna de sus experiencias practicas mas
significativas y del surgimiento del nuevo concepto de “servicios de
interés general”. Asimismo, se estudia el concepto de sistema
aeroportuario y los modelos de gestion de los aeropuertos, haciendo
especial hincapié en algunos de los implementados en Europa y América.
Finalmente, y a modo de conclusién, se exponen varias reflexiones
tendentes al establecimiento de unas lineas programaticas que permitan
configurar sistemas aeroportuarios sostenibles y compatibles con la
participacion de diversos actores sociales.

Palabras clave: Sistemas aeroportuarios, gestién aeroportuaria,
competencia interaeroportuaria, liberalizacion, servicios de interés
general, desregulacion, privatizacion.
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Introduccidén

El transporte aéreo ha ido adquiriendo relevancia en los sistemas de
transporte tanto por su contribucién al desarrollo del turismo como por su
capacidad de facilitar el comercio internacional de bienes y servicios.
Aunque en sus inicios se configura como minoritario, la segunda mitad
del siglo XX es testigo de la consolidacién de un transporte aéreo de
pasajeros accesible a amplios sectores de poblacion.

Las razones que suelen esgrimirse para explicar este repunte han
sido, entre otras, las continuas aportaciones de las nuevas tecnologias y
los procesos de liberalizacion emprendidos en el sector.

El crecimiento econémico y la globalizacion han generado un
incremento de la demanda de movilidad, en especial del transporte aéreo®.
Por una parte, el crecimiento econémico depara que la elasticidad de la
demanda de transporte respecto al producto sea superior a la unidad. Por
otro lado, el fendmeno de la globalizacion implica un incremento de la
distancia requerida en los viajes, lo cual aconseja la utilizacion del
transporte aéreo frente a otros modos de transporte menos veloces. En
mercados globalizados, las cadenas de suministros deben disponer de
componentes producidos en lugares muy distantes entre si.

El uso creciente del comercio electronico —caracteristico de la
“nueva economia”— favorece el crecimiento de la demanda de transporte
aéreo de mercancias, priorizandose la rapidez en la recepcién de los
productos necesitados?. El precio del transporte pierde el caracter de
factor determinante en la eleccién del modo de transporte frente a otros
aspectos como el tiempo empleado v la fiabilidad.

1
2

Lehto, & Himanen, (2001).

Lépez de Sabando, Legidos y Millan, (2007).
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Un rasgo que identifica a la economia actual es que el desarrollo del proceso de produccion esta
orientado a la medida de cada consumidor® y las nuevas tecnologias de la informacion hacen posible una
respuesta cada vez mas rapida de la oferta a las cambiantes exigencias de la demanda’.

En este escenario, adquiere mayor importancia la distribucién de productos altamente fragmentados
y con elevado valor unitario® (industria quimica, instrumentos médico-quirdrgicos y de precisién, maquinas
de oficina y equipos informaticos, material electronico articulos de piel y cuero, calzado, joyas y Optica),
precisamente los que méas pueden beneficiarse de la utilizacion del transporte aéreo.

El caracter de infraestructura basica en el conjunto del sistema econémico, ha derivado en un
planteamiento del aeropuerto anudado al concepto de servicio pablico y, en consecuencia, un sistema
aeroportuario basado en la gestion por parte de las autoridades publicas, normalmente a través de la
creacion de organizaciones ad hoc. Las actividades desarrolladas por esta organizacion administrativa
han comprendido las instalaciones aeroportuarias; los sistemas de control aéreo; la inspeccién de
aeronaves; el control de la emision de certificados y licencias; la supervision y aprobacion de las
tarifas cobradas a pasajeros, carga y aeronave y la participacién en la negociacién de acuerdos
internacionales. No obstante, en los Gltimos veinticinco afios la industria aeroportuaria ha ido
abandonando su estrecha vinculacién con la Administracién Pablica (paralelamente a la consolidacion
de los aeropuertos como focos de negocio de primer orden llegandose a cuestionar los modelos de
gestion y de propiedad existentes.

Las “teorias desreguladoras” se han ido extendiendo al ambito del transporte a modo de factor
catartico en la busqueda de la maxima eficiencia del sector. El conjunto de disposiciones liberalizadoras
ha posibilitado que cualquier compafiia acceda al mercado sin restricciones, ha establecido
“obligaciones de servicio publico” (frecuencias, puntualidad de los servicios, disponibilidad de plazas,
etc.) y ha promovido un variado elenco de medidas encaminadas a intensificar la competencia, reasignar
franjas horarias, mejorar la asistencia en tierra y perfeccionar los sistemas informatizados de reserva.

En un pasado no tan remoto, el desarrollo aeroportuario respondia a un doble orden estratégico: la
légica territorial (necesidad de garantizar la accesibilidad por motivos econémicos o sociales) y la ldgica
militar (defensa y seguridad del Estado). Ambos criterios se mantienen todavia, pero se ha abierto el
abanico de razones justificadoras de la expansion del transporte aéreo en base a la capacidad de los
aeropuertos para influir positivamente sobre el comportamiento de las economias locales y la
integracion de las regiones periféricas. El transporte de pasajeros y de carga admitiria ser calificado de
esencial para la competitividad y el desarrollo de determinadas regiones y los aeropuertos bien
comunicados pueden resultar extraordinariamente atractivos para las compafiias aéreas. De este
sinérgico contexto, la cohesion econdémica, social y territorial saldria muy beneficiada.

Aln cuando la idiosincrasia de cada Estado desaconseja efectuar simples transposiciones
normativas, sino mas bien proceder en base a fuertes dosis de originalidad en los planteamientos, es
indudable que las experiencias comparadas se ofrecen como referentes de obligado estudio, evitando
caer en la peligrosa confusion entre lo original y lo improvisado. En este sentido, la reciente experiencia
europea es especialmente interesante, pues los Estados miembros de la Comunidad se encuentran
inmersos en una modificacién sustancial de sus sistemas aeroportuarios, destacando el caso de Espafia,
donde se estd a punto de transitar de un modelo fuertemente centralizado a otro marcado por una
relevante intervencion de las entidades territoriales menores (Comunidades Autbnomas y municipios).

El objetivo principal de este informe es presentar una serie de conclusiones respecto de los
modelos de gestion de sistemas aeroportuarios que puedan servir como marco de referencia para la
eventual revision de una normativa que, en ocasiones, parece dar la espalda a los presupuestos facticos
en que debe desenvolverse. Para ello, en primer lugar, se procede a analizar la actual relegacion de la
institucion del servicio publico a favor de la novedosa figura de los servicios de interés general y sus
mas inmediatas consecuencias practicas: los procesos de liberalizacién y regulacion. En segundo lugar,

¥ Loépez De Sabando, (2003).
Lépez De Sabando, Legidos y Millan, (2007).
®  Goloby Regan, (2001).
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se propone la configuracion que debe darse a un conjunto de aeropuertos para que admita ser calificado
de “sistema aeroportuario”. En tercer lugar, se centra la atencion en la posibilidad y conveniencia de
introducir la competencia entre las piezas que componen el entrado sistémico. El esquema se cierra con
un estudio de la gestién aeroportuaria, sus formas y algunas de las experiencias practicas mas
significativas. Todo ello sirve de frontispicio a las conclusiones finales, en las que se ha pretendido
compendiar una serie de reflexiones basadas en los analisis precedentes.

Finalmente, es de justicia sefialar que la publicacion de este trabajo sdlo ha sido posible como
consecuencia de la inmerecida receptividad que para él han tenido los Sres. Ricardo J. Sanchez,
Fernando Bravo y Fernando Sanchez-Albavera. Por otra parte, quien suscribe el texto, desea expresar su
gratitud a la entidad puablica empresarial AENA y especialmente a los Sres. José Maria Guillamén y
Antonio Donoso, por su colaboracién, exquisito trato e ilimitada paciencia. Asimismo, no podrian ser
dejadas en el tintero unas palabras acerca de la inestimable ayuda de Maria Angélica Sanchez y Esteban
Sanchez en la siempre ardua labor de documentacion. A todos ellos, el méas sincero reconocimiento.

11
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|. El cuestionamiento del concepto
tradicional de servicio publico

A. Del “Estado prestador” al “Estado
regulador”

El imperativo de satisfacer ciertas prestaciones esenciales para los
ciudadanos —algunas de las cuales se derivan de obligaciones
constitucionales y/o legales— se complica de sobremanera cuando se
afiade la condicion de hacerlo a precios asequibles para amplias capas de
la poblacién. En la actualidad, existe una dialéctica entre dos modelos
alternativos para atender las necesidades sociales: el modelo de mercado
(basado en la liberalizacion, el derecho de la competencia, la regulacion y,
en su caso, la privatizacién) y el modelo publico (cuya piedra angular es
el concepto de servicio pablico)®.

Tradicionalmente se ha venido considerando que el Estado es el
principal responsable de la tarea antes citada y, para ello, se ha reservado
extensas areas de actuacion con diversas justificaciones. En unos
supuestos, el fundamento era la incapacidad del sector privado para
atenderlas adecuadamente, debido a que el coste de produccion no
permitiria una politica de precios que garantizase la nota de generalidad
en su cobertura. En otros casos, se actud bajo la premisa de que los
beneficios que pudiesen obtener con el desarrollo de ciertas actividades
podrian ser transferidos a otras en las que los destinatarios abonan menos
del precio real de prestacion y, por ende, no son rentables. Esta Ultima
razén, frecuentemente anatematizada, ha sido esgrimida por las propias

6

Gonzélez-Varas Ibafiez, (2007).
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instituciones de la Comunidad Europea —poco partidarias de las reservas de actividad a favor de los
Estados miembros— para resolver ciertos conflictos juridicos surgidos al respecto de los monopolios
estatales. Tal es el caso del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea en la sentencia de 19 de mayo
de 1993 (relativa a la prestacion del servicio postal) donde reconocié la posibilidad de que el Estado
Belga se reservase, en exclusiva, ciertas lineas de prestacidn partiendo de la premisa de que el beneficio
obtenido por ellas enjugaria el déficit que le suponia la prestacién de otras no rentables’:

“[...] procede partir de la premisa de que la obligacion que incumbe al titular de dicha mision de
garantizar sus servicios en condiciones de equilibrio econdmico presupone la posibilidad de una
compensacién entre los sectores de actividad rentables y los sectores menos rentables y, en
consecuencia, justifica una limitacion de la competencia, por parte de empresarios privados, en los
sectores econdmicamente rentables [...] En efecto, si se autorizara a empresarios privados a hacer la
competencia al titular de los derechos exclusivos en los sectores, elegidos por los primeros,
correspondientes a dichos derechos, podrian concentrarse en las actividades econdmicamente rentables y
ofrecer, en ese sector, tarifas mas ventajosas que las practicadas por los titulares de los derechos
exclusivos, dado que, a diferencia de estos Ultimos, no estan econémicamente obligados a efectuar una
compensacién entre las pérdidas registradas en los sectores que no son rentables y los beneficios
obtenidos en los sectores mas rentables [...]"%.

La nocion de servicio puablico ha supuesto, para un relevante sector doctrinal del Derecho
Publico, la justificacion misma de la existencia del Estado. El jurista francés Duguit sostuvo que el
Estado se articula mayormente sobre el concepto de servicio publico mas que sobre el de poder: “[...]
L’Etat n’est pas comme on a voulu le faire et comme a cru quelque temps qu’il était, une puissance qui
commande, une souveraineté; il est une coopération de services publics organisés et controlés par des
gouvernants [...]°*. Segun el concepto de servicio publico, el Estado esta limitado por un factor
objetivo externo y superior: la solidaridad social. En consecuencia, el papel del Estado sera utilizar el
instrumento del servicio pablico en orden a la realizacién de la solidaridad social®. Este razonamiento
es piedra angular de la célebre definicion de servicio publico que lo concibe como “[...] toute activité
dont I’accomplissement est assuré, réglé et controlé par des gouvernants, parce que I’accomplissement
de cette activité est indispensable a la réalisation et au developpement de I’interdépendence sociale, et
gu’elle est de telle nature qu’elle ne peut étre realisée complétement que par I’intervention de la force
gouvernamentale [...]"*%.

El concepto de servicio publico se fundamenta en dos aspectos basicos™:

o La libertad de la Administracién para optar por una forma de prestacion directa (por si misma
0 con la creacidn de entidades publicas o privadas, pero, en este ltimo caso, dependientes de
ella) o indirecta (vehiculando la prestacion a traves del sector privado sin perder ni la
titularidad ni la direccion Gltima del servicio). En el fondo, ello supone la facultad decisoria
acerca de la sumisién de la organizacion y gestion del servicio al Derecho privado o al
Derecho publico.

e La libertad de optar por un operador (nico o por varios operadores. La posibilidad
constitucional o legal de monopolio no obliga a su utilizacién, salvo en casos muy especificos
(defensa, seguridad en lugares publicos, justicia, etc.).

Sentencia del Tribunal de Justicia de 19 de mayo de 1993, asunto C-320/91, Recopilacion de Jurisprudencia, afio 1993,
pagina 1-02533, fundamentos juridicos 17 y 18.

Pocos afios después, tras la liberalizacion del servicio postal, el propio Tribunal reconocié que la anterior resolucién habia devenido
obsoleta y desajustada a la realidad juridica, careciendo de valor en lo sucesivo.

Duguit, (1928). “[...] El Estado no es como se quiso hacer o como se pensaba en aquel tiempo que era, es decir, un poder que manda,
una soberania; el Estado es una organizacion de servicios pablicos organizados y controlados por gobernantes [...]”

Esplugas, P., Le service public, Dalloz, 1997, pag. 15.

Duguit, (1928). “[...] toda actividad cuya realizacién se encuentra asegurada, regulada y controlada por los gobernantes, porque la
realizacion de aquella actividad es indispensable al desarrollo de la interdependencia social, es aquella de tal naturaleza que no puede
ser realizada completamente mas que por la intervencion de la fuerza gubernamental [...]"

Gonzélez-Varas Ibafiez, Op. Cit., pag. 427.

10
11
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Esta nocién parte, ademas, de la equiparacién entre la red Unica y el operador Unico. La
argumentacion se considera irrefutable en clave econémica, pues a mayor cantidad de redes mas elevado
sera el coste de mantenimiento y, por ende, mayor la cantidad a repercutir sobre los usuarios del
servicio. En consecuencia, red Unica y operador Gnico convienen a los usuarios en cuanto hacen viable
una minoracion en los precios (economias de escala).

Los ultimos decenios del pasado siglo han sido testigos de como las ideas econémicas de las
Escuelas de Friburgo, Viena, Chicago y de la Public Choice Theory —respaldados, desde el ambito
juridico, por miembros de la doctrina administrativista y constitucional— han postulado que “servicio
publico” y “libertades publicas” son dos conceptos practicamente incompatibles, considerando que estas
Gltimas encuentran una mejor salvaguarda en el mercado, pues en él se combinarian, de forma optima,
las libertades y la eficiencia econémica.

Las tesis que abogan por un “Estado minimo™ tienen sus mas acabadas traducciones practicas en
Europa y América de la mano de los ejecutivos liderados por Ronald Reagan (1980-1988) y Margaret
Thatcher (1979-1990). Nacen asi las “teorias desreguladoras”, basadas en la politica de la
desreglamentacion, y que, como no podia ser de otra forma, han influido en el &mbito del transporte,
proponiéndose como elemento catalizador la blsqueda de eficiencia econémica.

Los puntos que permiten dibujar la generatriz de esta politica son tres: privatizacion, gestién
comercial y desregulacion®,

e La privatizacién hace referencia a la venta de activos del Estado a empresas privadas (la venta
de British Airways o British Airports son dos claros ejemplos). En el supuesto de que las
empresas 0 activos vendidos permitan una actuacion en régimen de competencia, la enajenacion
no ha implicado interferencia alguna; no obstante, cuando tal enajenacién haya podido implicar
la creacion de un monopolio privado, se ha procedido a crear, al mismo tiempo, un organismo de
regulacion publica con la misidn de velar por la no perturbacién del mercado.

e La gestion comercial consiste en la busqueda de rentabilidad por parte de las empresas y su
basamento principal consiste en que las cargas sean soportadas por los usuarios del transporte y no
por otros sujetos. Este postulado no lamina las ayudas publicas al sistema, pero las reduce de
forma sustancial. Las ayudas, de existir, han de ser dirigidas al usuario y no a la empresa
explotadora.

e La desregulacion implica la supresion de encorsetamientos de caracter normativo en el
funcionamiento del mercado, especialmente en lo que se refiere a la “libertad de acceso”
(barreras a la entrada) y a la “libre tarificacion”. La pretension es dejar amplios margenes a la
creatividad del mercado, aligerando sustancialmente la carga normativa fijada por los poderes
publicos a través de la reduccion de las reglamentaciones. Los partidarios de la desregulacién
propugnan que el nimero de normas relativas a los distintos sectores de la economia sea
reducido al minimo indispensable.

A diferencia de la teoria del servicio puablico, el sistema de mercado propugna el principio de la
libre entrada de operadores en el respectivo sector, siendo su nimero fijado no como consecuencia de
una decisién discrecional del Estado, sino por las disponibilidades del mercado (desde el punto de vista
econoémico) y por las caracteristicas técnicas del servicio (en el caso, por ejemplo, de las
telecomunicaciones, debido a lo limitado del espacio radioeléctrico). Este sistema se mueve en la
posibilidad de un uso compartido de las infraestructuras, la libre creacién de redes y, en su caso, la
posibilidad de interconexion de las existentes. Los progresos cientificos y la evolucion de la economia
han aportado cierta consistencia a esta teoria:

e La tecnologia, que en su dia avald la intervencién publica en determinados servicios por la
incapacidad de la iniciativa privada para su financiacién, permite hoy cuestionar el concepto de
los monopolios naturales (caso de las telecomunicaciones, donde la revolucion digital ha
permitido la aparicion de competencia entre redes). La idea del monopolio natural, basado en la

B Izquierdo de Bartolomé, (1994).
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nocién de economias de escala en la funcién de costes (consecuencia de la elevada proporcion
que representan los costes fijos en algunas actividades) habria perdido peso argumental™.

e La globalizacion de la economia ha supuesto la formacion de grandes grupos empresariales de
potencial econdmico mayor que el de algunos Estados y con capacidad suficiente para suceder a
la organizacion tradicional encargada de los servicios publicos, abocada ahora a moverse en
ambitos territoriales econdmicamente ineficientes.

Esta “nueva crisis del servicio pablico” —no pocos entienden que el concepto de servicio publico
se ha encontrado en crisis, por su proverbial indefinicion, desde su mismo surgimiento— se diferencia
notablemente de otras en que se trata de un cuestionamiento de los pilares que fundamentan la actividad
prestacional del Estado. La validez del concepto de servicio publico no se discute exclusivamente en
términos técnico-juridicos, sino sobre la base de su carécter perjudicial para las libertades pablicas. En
este sentido, se ha llegado a afirmar que si al Estado no se le concibe mas que como un conjunto de
servicios publicos y éstos gozan de una desmedida elasticidad en su determinacion, se estaria
justificando toda intervencién del Estado y, por ende, cualquier restriccion de las libertades, abriéndose
el camino a la servidumbre del ciudadano®.

B. Privatizacion y liberalizacion

La maés reciente politica econémica se ha movido en un impreciso marco conceptual tendente a la admision
de la sinonimia entre privatizacion y liberalizacion®, aun cuando sus significados difieren notablemente.

La privatizacion, en sentido amplio, ha sido definida por Bilbao Ubillos como “la tendencia hacia
la generalizacién de los principios, criterios e incentivos tipicos de la gestion empresarial privada al
conjunto de los &mbitos productivos™’. De este modo, la privatizacién supone un desplazamiento de los
agentes del sector publico desde la esfera productiva a la de control del interés general. Para Hartley y
Parker, la privatizacion abarcaria la desnacionalizacién o venta de propiedades estatales, la
desregulacion y la tendencia a la competitividad, junto con la introduccion de la propiedad privada y los
acuerdos de mercado de los Estados sociales'®.

En su acepcidn estricta, la privatizacion supone el cambio en la propiedad de empresas o el cambio
en la entidad juridica del prestatario de bienes y servicios. Este sentido la concibe ZANK, para quien se
trataria de la transferencia de una funcion, actividad u organizacion del sector piblico al privado®.

e El concepto de privatizacién afecta, pues, a la titularidad del prestador o prestadores del
servicio, que pasa de las manos publicas a las privadas (enajenacion de empresas publicas) y
son muy variados los objetivos Ultimos perseguidos a través de ella®:

e Mejora de la eficiencia productiva. La entrada en la disciplina de mercado tiende a repercutir
en la actitud de los directivos de las empresas, que ven ahora como se incrementa el control
ejercido sobre ellos por parte de los nuevos propietarios.

e Aligeramiento de las cargas que lastran los presupuestos pulblicos. Las operaciones de
enajenacion de activos puede ser utilizada en orden a la reduccidon de los niveles de
endeudamiento y déficit publicos. En este sentido pueden ser interpretadas algunas de las
privatizaciones que se produjeron en el Reino Unido y Esparia en el decenio de los noventa.

e Garantia de la concurrencia en el mercado.

1 Bilbao Ubillos, (2003).

15 Hayek, (1944).

16 Costas y Bel, (2000).

¥ Bilbao Ubillos, Op. Cit.

8 Hartley y Parker, (1991).

19 Zank, (1991).

2 A este respecto, véase Bilbao Ubillos, Op. Cit.
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Promocion del denominado “capitalismo popular”. La extension de la base accionarial de las
grandes empresas —ademas de dificultar una “marcha atras” en el proceso privatizador—
contribuye a comprometer a la ciudadania con el devenir de empresas especialmente
significativas para la economia del pais. Por otra parte, se democratiza el control de la
direccion de las entidades (rendiran cuentas de su gestion directamente a los ciudadanos,
convertidos ahora en duefios de la entidad), evitando que la excesiva concentracion de capital
de las empresas privatizadas pueda derivar en el surgimiento de intereses particularizados que
entren en conflicto con el interés general. Otras consecuencias que puede deparar la extension
de la base accionarial de las empresas privatizadas son la mayor garantia para eludir el riesgo
de que la entidad pueda caer bajo la influencia de sociedades extranjeras, la intensificacion la
“cultura financiera” de la sociedad (a base de comprometerla decididamente con la renta
variable) y, si se establecen precios reducidos para el tramo minorista (pequefios inversores,
empleados de la empresa, etc.), la redistribucién de rentas.

Activacién de los mercados financieros. La enajenacion de activos de importantes empresas
incrementa el volumen de negocio bursatil en aquellos momentos en los que la demanda de
activos de renta variable no encuentre inversiones atractivas en grandes empresas.

Evitacion de la utilizacion instrumental de la empresa publica. La empresa publica ha sido en
numerosas ocasiones instrumento de politica regional a través de su localizacion en areas
necesitadas de desarrollo. La privatizacion puede dar comienzo a un periodo de
reconsideracion de las politicas de desarrollo regional.

Implicacion de los trabajadores de la empresa en la eficiencia de ésta. Los denominados bonos
staff trasladan los riesgos de gestion a los directivos y los trabajadores de la empresa,
convertidos en accionistas de la misma. La mejora de la productividad se intenta alcanzar a
través de un compromiso activo de sus componentes con los resultados de la empresa.

Las formulas que pueden utilizadas en orden a encauzar juridica y econdmicamente la
privatizacion de las empresas puablicas difieren notablemente en sus consecuencias?:

Venta negociada de activos. La propiedad de la empresa se transfiere tras unas negociaciones
previas con los interesados en la adquisicion. Las transacciones suelen concluir con acuerdos
acerca de la orientacion industrial de la empresa en el futuro, la situacién financiera de la
entidad, la posibilidad de ser saneada antes de la transmision y el volumen de empleo que
podria verse afectado con la operacién. Los riegos en este tipo de procedimiento son la
infravaloracidn de los activos y las preferencias subjetivas (no basadas en hechos constatados)
de quienes han de elegir el nuevo propietario. No obstante, hay que tener en cuenta que la
infravaloracién de la empresa puede erigirse en atractivo para una iniciativa privada a la que,
en contraprestacion, se le podria exigir el mantenimiento de un determinado volumen de
empleo en la misma.

Concurso o subasta. En este caso de trata de maximizar la objetividad y la renta de
transferencia del accionista publico. Se trata de un procedimiento altamente reglado y rapido
(se elimina la dilacién en extensas negociaciones previas).

Bonos de staff. Se trata de una venta de activos de la empresa a directivos, empleados o clases
pasivas vinculadas a la misma. En numerosas ocasiones, se ha utilizado esta férmula
combinada con otros mecanismos, procurando no la plena asuncion de la gestién empresarial
por sus trabajadores, sino que estos sean participes en una fraccion de la misma.

Oferta publica de venta de acciones. Es una colocacion atomizada de los activos de la empresa
mediante la oferta al publico de los titulos en las condiciones establecidas y durante un
periodo de tiempo dado. Con este procedimiento se garantiza una amplia base accionarial, la
consecuciéon de amplios margenes de beneficios para las arcas publicas (derivados del

21

Bilbao Ubillos, Op. Cit..
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volumen de la operacién) y la garantia de objetividad y transparencia en la privatizacion. Una
alternativa de frecuente utilizacion ha consistido en la division en un tramo nacional (dirigido
a residentes), un tramo institucional (dirigido a inversores institucionales) y un tramo
minorista (dirigido a pequefios inversores).

e Colocacidn de acciones en el mercado de valores. Se utiliza normalmente cuando la operacion
de privatizacion no implica grandes operaciones. No se selecciona previamente al adquiriente
ni se oferta publicamente las acciones, sino que se procede a una colocacion de las mismas a
través de la Bolsa.

e Reduccidn de capital a cargo del accionista publico o ampliacidn de aquél sin intervencion del
sector publico. Las consecuencias son las mismas que la enajenacién de titulos (pérdida
eventual de la posicién mayoritaria del sector publico); no obstante, en el caso de la
ampliacion no suscrita por el ente pablico no se generan ingresos para el erario pablico.

e Aceptacion de una Oferta Publica de Adquisicion (OPA) efectuada por un inversor privado.
La iniciativa parte del accionista privado, quien procede a efectuar la oferta de adquisicion de
los titulos. La oferta puede afectar a la totalidad de la participacion del accionista publico o
solo a una parte.

e Emision de bonos convertibles en acciones. A través de este procedimiento, la empresa
publica capta recursos ajenos mediante la emisién de bonos convertibles en acciones. En su
momento, los bonos podran ser canjeados por acciones de la empresa. De esta forma, el
potencial adquiriente de la empresa dispone de un periodo de tiempo para madurar la
operacion. El sector publico obtiene un resultado equivalente a la enajenacion de activos, pero
no pierde inmediatamente el control de la entidad.

e Fusiones e intercambios de activos financieros entre empresas. Este sistema implica la
transferencia del control de la empresa publica a un agente privado sin que ello suponga
desinversion. Solamente se cambia la inversion de unos activos a otros. Cuando la empresa
publica tiene una dimensién menor que la empresa privada y se llega a este tipo de acuerdos,
lo habitual es que la nueva entidad resultante quede en manos del accionista privado,
manteniendo el sector publico una participacion minoritaria. Esta alternativa es especialmente
atractiva en aquellos casos en los que la empresa publica opere en un sector estratégico y con
buenas expectativas de futuro (no desaprovechables por el socio publico). También cuando las
empresas publicas operen en sectores de tecnologia especialmente avanzada, de forma tal que
sea interesante buscar un socio que aporte know-how y pueda impulsar la actividad futura.

e Formulas mixtas. Se trataria de combinaciones de dos 0 mas de los anteriores sistemas, de
forma que quepa aprovechar las ventajas de mas de uno de ellos sin internalizar todos sus
inconvenientes. En Espafia, un paradigma fue la privatizacién de Iberia, que adopté la forma
de oferta publica de venta, tras haber asegurado previamente un nucleo estable de accionistas
entre operadores aéreos, empleados y entidades financieras.

A diferencia de la privatizacion, la liberalizacion se basa en la adopcion de medidas dirigidas al
estimulo y a la defensa de la competencia en los mercados de bienes y servicios. El concepto de
liberalizacion es extremadamente amplio y comprende cualquier operacién de apertura a la libertad de
empresa de ciertos espacios antes vedados, implantandose un régimen de competencia en la interaccién
de los sujetos economicos. Asi, se procede al desmantelamiento de monopolios sobre servicios
reservados a la autoridad publica, produciéndose la depublicatio, esto es, la actividad (antes de exclusiva
titularidad estatal) puede ahora ser abordada por los particulares como derecho inherente a su libertad
econdémica y no como fruto de una discrecional habilitacién por parte de la Administracion. La
liberalizacion es la apertura de un sector a multiples operadores y el monopolio su antitesis.
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Desde un punto de vista practico, las liberalizaciones de los diversos sectores han seguido unas
pautas bastante similares?:

¢ Desintegracion vertical del sector, separando actividades competitivas y no competitivas con
la finalidad de aplicarles regimenes juridicos diferenciados. Es muy frecuente la distincién
entre infraestructuras (comunes) y servicios (singularizados), por cuanto es condicidn para la
concurrencia de operadores el que éstos puedan acceder a las infraestructuras sobre las que
descansa la prestacion de los servicios.

e Ordenacioén de los mercados, comprensiva de un encadenamiento de actuaciones tendentes
a garantizar la determinacion del estatus de cada uno de los operadores, la supervision de
las relaciones entre ellos y el control de sus relaciones con los clientes y los proveedores de
bienes y servicios.

e Transformacién de los titulos habilitantes otorgados conforme a la legislacion anterior
(concesiones de servicio, etc.) en licencias individuales o en autorizaciones generales, asi
como determinacién (si hubiera lugar a ello) de las indemnizaciones por alteracion del
primigenio titulo.

En definitiva, la liberalizacidn posee una naturaleza esencialmente juridica, pues surge cuando
existe la obligacion de hacerlo en base a previas imposiciones normativas ora de Derecho interno, ora
de Derecho internacional®. Por el contrario, la privatizacion esta incardinada mas bien en la esfera
politica y la propia Comunidad Europea ha estimado que el Tratado de Roma de 1957 —aunque
basado en el postulado fundacional de una economia de mercado— no prejuzga la forma de
propiedad en los Estados miembros.

Liberalizar y privatizar son opciones diferentes, pudiéndose privatizar plenamente un sector (en el
que deja de estar presente, como actor principal, la Administracion) sin que ello implique,
necesariamente, liberalizar (introducir la competencia); no obstante, la independencia de ambos
conceptos no impide recocer una cierta interaccion, pues las liberalizaciones tienden a generar, de facto,
un “efecto privatizante* derivado del brio impuesto por la empresa privada en los sectores liberalizados
y que no resulta inocuo para unas empresas publicas poco acostumbradas a competir.

C. Servicios publicos y servicios de interés general

La expresion servicio publico, como se ha indicado, puede significar cosas muy diferentes en los
diversos sistemas normativos, pues varias son las técnicas juridicas que cabe emplear para dar respuesta
al mismo fin politico: asegurar a los ciudadanos una serie de prestaciones esenciales de forma general,
regular y continuada. Este resultado puede ser alcanzado con alternativas tan dispares como el servicio
publico con publicatio y régimen exorbitante (sistema francés) o las public utilities garantizadas por via
de regulacion de la actividad de los sujetos privados prestadores de la actividad (sistema anglosajon).

En aquellos supuestos en los que una extrema diversidad normativa ha aconsejado dotar de cierta
uniformidad al tratamiento de las actividades antes citadas (caso de la Comunidad Europea), con la
intencion de no privilegiar a una u otra tradiciones juridicas concretas, se ha optado por un concepto de
caracter ecléctico: “servicios de interés econémico general”. No obstante, algln sector de la doctrina
sostiene que la categoria de los servicios de interés econémico general no es deudora dogmaticamente
de la categoria del servicio publico, sino que “esta categoria nace como ruptura frente al servicio publico

2 Arifio Ortiz, (1997).

%2 Tal es el caso, por ejemplo, de la Comunidad Europea, donde los Reglamentos o Directivas imponen la misma a los Estados
miembros, quedando en manos de la Comisién (ejecutivo comunitario) la interposicién de un recurso de incumplimiento ante el
Tribunal de Justicia, si no se procede segun lo preceptuado.

Gonzélez-Varas Ibafiez, Op. Cit.

% Roldan Martin, (2000).

% Villar Ezcurra, (1999).
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tradicional tanto en el plano juridico como en el plano ideoldgico™”. Tal afirmacidn se sustenta en que
el concepto de “servicios de interés general” parte del reconocimiento del derecho de propiedad y de la
libertad de empresa, por contraposicion a la titularidad publica de la actividad inherente al concepto
servicio publico.

En el documento “Los servicios de interés general en Europa”™® se procede a efectuar una
definicion de varios conceptos trascendentalmente importantes:

e Servicios de interés general: Actividades de servicio, comerciales o no, consideradas de
interés general por las autoridades publicas y sujetas por ello a obligaciones especificas de
servicio publico.

e Servicios de interés econémico general: Actividades de servicio comercial que cumplen
misiones de interés general y estan sometidas, por parte de los Estados, a obligaciones
especificas de servicio publico (servicios en red de transportes, energia y comunicacion).

e Servicio publico: Con esta expresion se designa tanto al organismo de produccién como la
mision de interés general que se le confia. Las obligaciones de servicio publico especificas
pueden ser impuestas por la autoridad publica al organismo de produccién del servicio con la
finalidad de favorecer o permitir la realizacion de interés general (por ejemplo, en materia de
transporte aéreo, por via férrea o en materia de energia).

e Servicio universal: Conjunto de exigencias de interés general a las que deberian someterse las
actividades de interés general y que tienen por finalidad garantizar el acceso de todos los
ciudadanos a determinadas prestaciones esenciales, con unos niveles de calidad aceptables y a
un precio asequible.

En Europa, la tendencia a extender la libre competencia en todos los &mbitos ha pasado a los
propios textos de los tratados constitutivos de la Comunidad. El articulo 86 del Tratado de la
Comunidad Europea dispone que “las empresas encargadas de la gestion de servicios de interés
econdmico general o que tengan el caracter de monopolio fiscal quedaran sometidas a las normas del
presente Tratado, en especial a las normas sobre competencia, en la medida en que la aplicacion de
dichas normas no impida, de hecho o de derecho, el cumplimiento de la mision especifica a ellas
confiada”. Ahora bien, el propio Tratado de Roma de 1957 se cuida de sefialar que no prejuzga en modo
alguno el régimen de la propiedad en los Estados miembros® y, por ello, en base al denominado
“principio del inversor en una economia de mercado”, los Estados miembros pueden ser propietarios de
empresas, dirigirlas y adquirir participaciones en las mismas. En consecuencia, la Comisidn (6rgano
ejecutivo por excelencia de la Comunidad), no puede ni penalizar ni favorecer a las autoridades publicas
gue adquieran participaciones en determinadas empresas.

Las normas comunitarias someten a todas las empresas a las reglas de la competencia y no
prejuzgan el régimen de propiedad de los Estados miembros ni obligan a privatizar sus empresas. Esta
decisién depende de la voluntad de cada Estado y las decisiones al respecto han sido bien distintas:
determinados Estados han optado por mantener su participacion en el capital de empresas actuantes en el
sector correspondiente (Holanda y Alemania), mientras que otros han decidido abandonarlo
definitivamente (Espafia).

En relacion con las infraestructuras aeroportuarias, las instituciones comunitarias han subrayado
gue toda referencia a aeropuertos o empresas gestoras engloba a cualquier tipo de entidad juridica, pero
los principios de no discriminacién e igualdad no eximen a las autoridades y empresas publicas de
aplicar la normativa de competencia. Por ello, tanto si se trata de financiacion publica de aeropuertos
como de la concesién directa o indirecta de fondos publicos a compafiias aéreas, la Comision valora las
ayudas considerando si “en circunstancias similares, un socio privado habria procedido a la aportacion

" Troncoso Reigada, (1999).
% Diario Oficial de las Comunidades Europeas N° C-281, (1996).
% Articulo 295 del Tratado de la Comunidad Europea.

20



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 154 Sistemas aeroportuarios, servicio publico e iniciativa privada

de capital en cuestion, basandose en las posibilidades previsibles de rentabilidad y haciendo abstraccion
de cualquier consideracidn de tipo social o de politica regional o sectorial™®.

La realidad ha puesto de manifiesto que desde el Tratado de la Unién Europea® se ha
desencadenado un proceso de liberalizacion que ha afectado profundamente a la organizacién
institucional de los servicios publicos de los Estados miembros. En este sentido, reputados
administrativistas europeos han llegado a afirmar que se ha laminado la empresa publica, la existencia
de un sector puablico fuerte y la intervencion pablica en la economia®.

Las empresas publicas europeas estaban acostumbradas a moverse en un contexto de ayudas
financieras en orden a atender los servicios publicos encomendados, lo que las situaba muy al margen de
las reglas de juego del mercado. Los servicios publicos se parapetaban en estos privilegios, a pesar de su
asidua falta de rentabilidad, porque facilitaban empleo y/o atendian necesidades de desarrollo regional o
social.

La actual normativa comunitaria s6lo permite la no aplicacidn de las reglas de competencia a las
empresas que prestan servicios econémicos de interés general en los casos en que dicha excepcién sea
imprescindible para el adecuado cumplimiento de su misién. La posicion de privilegio —y, por ende, la
no aplicacién del régimen comun de la competencia— se contempla hoy como una excepcion, pues la
regla es el sometimiento de todas las empresas que prestan servicios publicos a los principios de
mercado®. El Derecho Comunitario de la Competencia, que principalmente se dirige a controlar la
actuacién ad extra de las empresas (publicas o privadas), ha llegado a condicionar las potestades de
organizacion de los servicios publicos de los Estados miembros, procediendo a limitar
considerablemente sus posibilidades de mantener empresas publicas que los desarrollen en régimen de
monopolio. La jurisprudencia comunitaria ha contribuido también a combatir con todo rigor los
privilegios administrativos por considerarlos injustificados o desproporcionados, muy especialmente los
derechos de exclusiva y monopolios.

Las instituciones comunitarias han pretendido que las consecuencias de sus exigencias en el
plano organizativo no implicasen mermas en el nivel de prestacion de los servicios. Para ello, se ha
previsto la intervencion de los Estados imponiendo a las empresas que operan en los sectores
liberalizados obligaciones o cargas de servicio publico, con la finalidad de asegurar la prestacion y la
calidad del servicio alli donde exista riesgo efectivo de que el mercado no funcione adecuadamente
(falta de rentabilidad o reduccidn de los estandares de calidad exigibles)*. Esta es la razén por la cual la
regulacion de los servicios de interés econémico general distingue entre las prestaciones susceptibles de
ser realizadas satisfactoriamente en régimen de mercado y aquellas no aptas para una prestacion
competitiva (para las que el mercado no es capaz de generar la oferta necesaria o cuyos costes plantean
serios problemas de financiacion para los usuarios). En cuanto a éstas Ultimas, la autoridad impone la
prestacion obligatoria a alguno de los operadores del sector, arbitrandose un sistema de compensacion
economica. Las “obligaciones de servicio publico” han sido erigidas por la Comunidad en instrumentos
de correccidn de las ineficiencias del mercado.

D. Regulaciéony desregulaciéon

% Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, asunto 40/85 (Reino de Bélgica/Comision). Véase: Sanchez Pavén, B., “Las ayudas

publicas y su influencia sobre la competencia entre los aeropuertos europeos: Andlisis desde la normativa y jurisprudencia
comunitarias”, en Unién Europea Aranzadi, N° 12, diciembre de 2007, pags. 5 a 15.

El Tratado de la Unién Europea (TUE) modific sustancialmente el primigenio Tratado de Roma de 1957. El contexto politico
europeo, en aquellos momentos, se caracterizaba por importantes y profundos cambios como la caida del muro de Berlin (1989) -que
dio lugar a la unificacion de Alemania en octubre de 1990- y la descomposicion de la Unién Soviética (1991). EI TUE fue adoptado
por el Consejo Europeo de diciembre de 1991 y entr6 en vigor el 1 de noviembre de 1993. Con la finalidad de afiadir a las estructuras
comunitarias integradas un sistema de cooperacion intergubernamental en algunos &mbitos, se creé la Unién Europea.

% Fernandez, (1996).

% Mufioz Machado, (1998).

% Roldan Martin, Op. Cit.

31

21



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 154 Sistemas aeroportuarios, servicio publico e iniciativa privada

1. Concepto de regulacion

El concepto de “regulacion” es acorde con el sistema de mercado y consiste en que el Estado deje de ser
prestador para convertirse en regulador. El caracter de interés general de las actividades realizadas (se
estd ante un mercado, pero en el que los bienes y servicios son considerados esenciales) obliga a que el
poder publico dé entrada a nuevos operadores, pero asumiendo las tareas de regular, autorizar,
inspeccionar y, en su caso, sancionar las conductas que puedan contravenir el interés general.

La Teoria de los Precios y la de la Eleccion Pablica conciben el proceder de los gobiernos como
una respuesta a las demandas de regulacion por parte de los diferentes grupos econdmicos —que
persiguen maximizar su utilidad— y sus decisiones obedeceran tanto al funcionamiento del proceso
politico de distribucién de los costes y beneficios entre los distintos agentes econdmicos como a la
influencia relativa de los distintos demandantes de regulacion®. Desde este punto de vista, la regulacién
es un juego de suma negativa que genera ganadores y perdedores®.

El Estado se va a topar con que los distintos grupos actuantes en el mercado intentaran influir
sobre él con diversos propdsitos®:

e Obtener transferencias con cargo al erario publico y beneficios fiscales.

e Procurar la introduccion de medidas perjudiciales para los productores de bienes o servicios
sustitutivos y beneficiosas para los que producen los complementarios.

o Constituir barreras para la entrada en el mercado de nuevos competidores.
e Garantizar una fijacidn de precios que maximice su beneficio.

En un sector liberalizado, la garantia de que las anteriores pretensiones no se traduzcan en
perjuicio efectivo del mercado abierto se hace descansar sobre una serie de premisas a las que debera
cefiirse la autoridad publica:

e Concienzuda politica de control sobre las ayudas publicas.

e Menor injerencia posible del poder publico en la regulacién de las actividades
liberalizadas (desregulacion).

e Maxima apertura posible del mercado a la entrada de nuevos competidores.

e Escrupuloso respeto a una politica de precios acorde con los costes de produccion, las
necesidades sociales y el imperativo de procurar adecuados beneficios empresariales.

En definitiva, dos serian, en principio, los componentes teéricos esenciales para el éxito de los
procesos de liberalizacién: minima y apropiada regulacion y configuracion de un sélido Derecho
de la competencia.

2. El nivel de regulacion adecuado y sus virtuales
inconvenientes

Un objeto de frecuentes debates doctrinales es donde puede ser fijada la linea de lo que ha de
considerarse como la medida justa de la regulacion. Si se aplica la perspectiva econdmica en el ambito
juridico, la existencia de una norma solo se justifica cuando sea méas rentable que su inexistencia y, en
base al mismo criterio, el Estado s6lo deberia utilizar en el trafico juridico el Derecho privado cuando
resultase mas eficiente que el Derecho publico.

En el fondo, sobre este espacio controversial no puede evitarse el sobrevuelo de una cierta
paradoja: el Estado, que se convierte en regulador para entroncar un sector de actividad en el sistema
de mercado, tiene ahora como imperativo subsiguiente el regular lo menos posible, esto es,

% Stigler, (1988) y Olson, (1982).
% Bernaldo de Quirés, (2000).
5 Bernaldo de Quirés, L., Op. Cit.
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desregular. Pero, con una exagerada y desmedida reduccién de la regulacion de las actividades de los
operadores se corre el riesgo de concluir en una merma de las posibilidades de control. El Estado,
procurando regular al minimo, puede acabar perdiendo el control sobre la actividad en perjuicio de
los ciudadanos. El Estado regulador no debe asumir la desregulacién como dogma, sino como
tendencia y siempre que esté objetivamente justificado por una mejora, cualitativa o cuantitativa, en
las prestaciones para los ciudadanos.

El correcto funcionamiento de los servicios econémicos de interés general prestados en régimen
de mercado precisa de la creacion de érganos independientes de los operadores y dotados de potestades
pUblicas de control, supervision y arbitraje®. En la regulacién de las public utilities americanas tales
potestades se otorgan normalmente a las Independent Regulatory Commissions, que efectian el control
de los prestadores de los servicios. El sistema de las “autoridades administrativas independientes”
presenta, sin embargo, algunos inconvenientes:

e En ocasiones, las grandes empresas no ofrecen informacion suficiente respecto de sus costes
reales y las agencias reguladoras, cuando hacen el calculo de los costes para fijar los precios,
pueden preocuparse mas intensamente por garantizar el beneficio empresarial en detrimento
de los usuarios.

e La revision judicial de las decisiones del ente regulador es posible, pero limitada. En efecto,
partiendo de la consideracion de que las decisiones de los entes reguladores no son recurribles
en todo caso (en aras al buen orden del sistema han de gozar de ejecutividad inmediata), el
juez no podra modificar la decision concreta de la autoridad reguladora, sino que Unicamente
le cabra pronunciarse corrigiendo los presupuestos en que ha basado su actuacion o, si acaso,
determinando los efectos indemnizatorios de las decisiones lesivas que produzcan
perjuicios patrimoniales.

Si bien la primigenia intencion de cualesquiera 6rganos reguladores es la proteccion del interés
general, no es menos cierto que en numerosas ocasiones se concluye reflejando los intereses de las
empresas que intervienen en los sectores regulados. Las empresas que operan en un sector liberalizado, y
ello es de una ldgica elemental, estan poderosamente interesadas en la organizacion y composicion de las
agencias y comisiones reguladoras, pues de ellas dependera en buena medida la evolucién de sus
expectativas de negocio®. La escrupulosa garantia de independencia en la organizacién y funcionamiento
de estas entidades, asi como la introduccion de elementos democratizadores en la eleccion de sus miembros
(en la que podrian intervenir, de diversas formas, grupos de usuarios) es esencial.

Finalmente, convendria tener presente la circunstancia de que la regulacion, como en general todo
lo normativo, tiene una natural y comprensible tendencia a la rigidez. Esta caracteristica, garantia de
seguridad juridica, quizads no resulte lo mas propicio para hacer frente a situaciones de mercado
(marcadas por la contingencia), si conlleva una excesiva lentitud en la capacidad de reaccion ante los
cambios del entorno. Por ello, aun teniendo en cuenta lo perentorio de cierta estabilidad normativa, es
aconsejable efectuar denodados esfuerzos de técnica juridica en orden a alcanzar un cierto grado de
flexibilidad en la regulacion, dotando tanto a las normas como a las organizaciones de la maxima
capacidad de adaptacién.

% El Libro Verde sobre las telecomunicaciones de la Comisién Europea, de 30 de junio de 1987, considerd esencial “la separacién de

las actividades de regulacién y explotacién de las administraciones de las telecomunicaciones”.
% Bernaldo de Quirés, L., Op. Cit.
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3. Evaluacion de los procesos de desregulacion

El concepto de servicio publico esta caracterizado por una nota de mutabilidad, practicamente
intrinseca, que ha permitido la convivencia de muy variadas formas de organizacion de tales
actividades: el monopolio y gestion directa de la Administracion, la utilizacién de la técnica
concesional y el control ejercido a través de la exigencia de autorizaciones.

Las teorias sobre la intercambiabilidad de las técnicas de intervencion publica sefialan como la
articulacion juridica de los servicios de interés econdmico general ha combinado elementos de las
clasicas formas de la actividad administrativa a los que afiaden otros de reciente cufio, creandose figuras
mixtas®. La verdad es que no puede estar mas clara la pervivencia de elementos del servicio pablico en
la imposicion de “obligaciones de servicio publico” a los operadores que actdan en el mercado de las
telecomunicaciones o los transportes.

La idea de que los servicios publicos constituyen una amenaza para las libertades publicas ha sido
objeto de contestacion en base a que, justo al contrario, aquéllos constituyen una técnica al servicio de la
satisfaccion real y efectiva de los derechos de los ciudadanos. Esta polémica ha sido especialmente
intensa en Francia en relacion a la concepcion de la television como servicio publico®.

Los méas acérrimos defensores de la necesidad del mantenimiento del “servicio publico” se
encuentran en Francia, donde el propio Conseil d'Etat —en el Rapport Public 1994— sefiala que
Europa no “instruye un proceso a los servicios publicos”, sino que ignora ampliamente la nocién misma
de servicio publico y su existencia, tendiendo a no identificar ninguna zona intermedia entre los
servicios regalianos y sociales (que se han situado bajo un régimen especial, pero no en tanto que
servicios publicos, sino en razon de su participacion en las prerrogativas del sector publico) y las
empresas ordinarias®. Quizas, la mejor defensa que puede hacerse del servicio pablico es que se trata,
en palabras del propio Consejo de Estado francés, de “la prolongacion del mercado por otros medios,
cuando el mercado fracasa, no su contrario”.

En el caso de transporte aéreo, los resultados de la linea politica liberalizadora y desreguladora se
han plasmado en un incremento notable de la competencia, si bien los avances en relacion con las
situaciones de cuasi-monopolio, como sefiala Izquierdo de Bartolomé®, han estado “por debajo de lo
esperado”. En efecto, uno de los peligros del sistema es que las empresas dominantes en los mercados
liberalizados abusen de su posicion de dominio, de modo que la liberalizacién de un sector solo sirva
para convertir el antiguo monopolio de derecho en un monopolio o en un oligopolio de hecho. A nivel
supranacional, puede producirse la acumulacién de poder en manos de unas pocas empresas que
conduzca a la asfixia de operadores de menor tamafio y, una vez eliminados éstos, no se encontraran
muchos problemas para ofrecer condiciones no tan beneficiosas para los usuarios de los servicios. A
titulo de ejemplo, puede citarse el caso norteamericano, donde la liberalizacion aérea ha generado un
descenso de mas del 50% en el nimero de operadores. Eso si, los mas competitivos han crecido
exponencialmente, produciéndose una drastica reduccién de los costes empresariales, pero centrada muy
especialmente en los laborales y generales y, con mucha menor importancia, en los costes materiales.

En otro orden de cosas, la eliminacion de las ayudas publicas y subvenciones ha dado lugar a un
alza muy fuerte de las tarifas en los primeros afios de aplicacion del sistema. Posteriormente, han ido
creciendo con arreglo a la inflacion anual. Las empresas han concentrado su estrategia no en la bajada
de las tarifas, sino en una mejora importante del servicio. De esta forma, el temido abandono por los
usuarios de algunas lineas no se ha producido. En el caso norteamericano, su transporte aéreo no tenia
tradicion en ayudas publicas, por lo cual la estructura de costes tradicional la llevé al nuevo sistema de
tarifas, generandose una guerra de precios muy fuerte, de forma tal que se ha llegado a delimitar
territorios de cuasi-monopolio, dentro de los cuales las empresas utilizan los precios con mucho tiento
para no hacer excesivamente atractiva la entrada de nuevos operadores que puedan competir.

“©Villar Ezcurra, (2000).

* Chinchilla, (1991).

2 Rapport Public, Etudes et documents, N° 46, (1994).
*Izquierdo de Bartolomé y otros, (1994).
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El problema de las actividades colusorias es ciertamente significativo. No cabe duda de que todo
empresario, con la pretension de maximizar los beneficios, estd fuertemente tentado a alcanzar la
posicién de monopolista y, si ello no fuese posible, a asegurar —a través de acuerdos con otras
empresas— un oligopolio en las condiciones méas favorables. Por razones de eficiencia, la existencia de
economias de escala (en las que las empresas experimentan una reduccién de sus costes a medida que se
incrementa su produccidn) aconsejan a las empresas privadas no perder de vista la posibilidad de un
estatus de monopolio u oligopolio; no obstante, el coste de la colusion para los operadores no es cero.
Los acuerdos entre empresas no resultan faciles de mantener ni salen gratis.

Una de las razones que pueden dificultar esta tendencia a la concentracién es la existencia de un
numero suficiente de operadores: A mas operadores, mas dificil y costoso sera el acuerdo colusorio. La
sola amenaza de nuevos competidores ejerce una poderosa presién para evitar abusos en la posicién
dominante*. Esta reflexion es particularmente importante en mercados como el del transporte aéreo y los
aeropuertos. El espacio aéreo es, por naturaleza, un bien escaso y no admite un nimero excesivo de
operadores sin que ello redunde en un evidente perjuicio generalizado derivado de la congestion
aeroportuaria (con la consiguiente pérdida de competitividad frente a otros modos), de los inconvenientes
medioambientales que implica (cuyas consecuencias, desde el punto de vista econémico y politico, resultan
extraordinariamente dificiles de justificar) y de lo dificil que resultara la recuperacion de las fuertes
inversiones en infraestructuras necesarias para dar cabida a un crecimiento exponencial del trafico.

E. Las “relaciones de agencia”’ y su influencia en la eficacia
gestora

Las relaciones de agencia se manifiestan con bastante frecuencia en la vida econémica y se producen
cuando un agente actla en nombre o por cuenta del principal. En principio, la situacién de cada parte
pareceria bastante definida y el contorno de las responsabilidades de uno y otro suficientemente claro:
en la concreta relacion juridica, el agente debe actuar en interés del principal. No obstante, la realidad
muestra como se generan situaciones en las cuales el agente adopta decisiones teleoldgicamente
orientadas a satisfacer sus propios intereses con independencia de que puedan verse perjudicados
los del principal.

Existe una extensa aportacion de reputados especialistas que se han afanado en encontrar formas
para la resolucidn del conflicto de intereses entre los accionistas y la direccidn de una empresa, esto es,
las discrepancias entre los objetivos del equipo directivo y los de su accionariado.

El gestor de una organizacion —ora una sola persona, ora una organizacion— es quien selecciona
las alternativas que mas convenga implementar. Para ello, es axiomatico que posea mas y mejor
informacion que el principal sobre la tarea a realizar (asimetria en la posesion de informacion), pero esta
misma circunstancia plantea el interrogante de si es factible establecer un control eficaz cuando se posee
menos informacién que el sujeto controlado. He aqui la raiz de los denominados “costes de agencia™*. No
seria la primera vez que la gerencia empresarial se compromete decididamente en una estrategia dirigida a
incrementar el tamafio empresarial mas por lo que ello pueda aportar para su prestigio y contactos
personales que por los beneficios de ambito estrictamente empresarial. Como es obvio, todo ello tiende a
redundar muy negativamente en la valoracién de las empresas por parte del mercado.

La doctrina ha sefialado que la separacion entre propiedad y gestion tiende a empeorar los
problemas de asimetria de informacion, manifestdndose exteriormente en un esfuerzo insuficiente por
parte de la direccion, la busqueda de intereses privados, la distribucion del cash flow librey el riesgo o la
seguridad en el empleo“.

La cuestion de la permanencia del directivo en su puesto de trabajo esta en estrecha relacion con
los riesgos asumidos por la direccion de la empresa. El directivo, ante la evidencia de su posible

“ Baumol, (1982).
“ Gonzélez de la Fe,(2003).
6 \gase Jensen, y Meckling, (1976) y Lozano Garcfa, (2005).
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sustitucion, puede optar por el denominado “comportamiento en manada” (herd behavior), tomando las
mismas decisiones que la mayoria de los directivos de otras empresas estan llevando a cabo y
renunciando a posturas mas arriesgadas, aln estando intimamente convencido de su conveniencia en
base a la informacion disponible. Este comportamiento explicaria ciertas oleadas de fusiones que se han
venido produciendo en algunos sectores de actividad, inexplicables desde un punto de vista
estrictamente econémico®’.

El relevo de los altos directivos cobra especial importancia en el marco de las tomas de control
empresariales derivadas de gerencias ineficientes. EI denominado “enfoque disciplinario™ (sustitucion de
equipos directivos ineficientes) argumenta que las adquisiciones son parte integral del mercado de control y
que el mercado de empresas juega un papel clave de caracter disciplinario en orden a asegurar una gestién
de los directivos en consonancia con los intereses accionariales. Desde este punto de vista, la toma de
control de unas empresas por parte de otras ofreceria una posible solucién a los problemas generados en la
relacion de agencia entre accionistas y directivos®. En el modelo continental europeo (las empresas
poseen una elevada concentracion de la propiedad), el funcionamiento del mercado de control es reducido
y poco activo; sin embargo, en el modelo anglosajon (la propiedad de las empresas estd muy dispersa) la
posibilidad de las tomas de control se ha erigido en una de sus caracteristicas mas significativas®.

4 Andrade, Mitchell y Stafford, (2001).
*  Lozano Garcia, Op. Cit.
* Gedajlovic y Shapiro, (1998).
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ll. El sistema aeroportuario

A. Concepto y caracteristicas

El propio concepto de “sistema” sugiere que no se estd en presencia de
una agrupacion de elementos simplemente yuxtapuestos, sino que se
requiere una estructura unitaria, es decir, un conjunto en el que sus partes
se relacionen de un modo coherente, constituyendo una unidad. De hecho,
el propio Diccionario de la Lengua Espafiola define el “sistema” como un
“conjunto de cosas que relacionadas entre si ordenadamente contribuyen a
determinado objeto”. En definitiva, late una idea de organizacion.

Como ha tenido ocasion de sefialar el profesor Arifio Ortiz, “el
transporte no es un agregado de actividades diversas, sino que es un
sistema integrado, que forma una unidad y debe ser considerado como un
sistema comun de transporte™°.

Los elementos del sistema aeroportuario se caracterizan por:

o Interdependencia. Los elementos se exponen a reciprocas
influencias, de manera que la alteracion de un elemento tiende a
incidir sobre los demas.

e Dinamismo. Cada pieza del sistema se altera —a veces cabria
hablar de una auténtica recreacion— de forma constante en su
configuracion, en el marco de un sistema permanente.

50

Arifio Ortiz, (1999).
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Asi pues, en una primera aproximacion, el sistema aeroportuario admitiria ser definido como el
conjunto de aeropuertos ordenados en aras a garantizar un eficiente transporte aéreo y entre los que es
posible apreciar una cierta jerarquia, de forma tal que acaben constituyendo un escenario propio,
reconocible y singularizable, con capacidad para ofrecer a sus usuarios las mayores cotas de accesibilidad.

B. Requisitos del sistema aeroportuario

En orden a comprobar si un conjunto de aeropuertos admitiria ser calificado de “sistema aeroportuario”,
es preciso detenerse en si este agregado cumple tres condiciones:

1. Unidad

Esta caracteristica implica la existencia de una estructura unitaria y para ello es imprescindible que
exista una relacién entre las piezas que componen el entramado y, por ende, una jerarquia (principio
de jerarquia).

La jerarquia impone, por ejemplo, la existencia de Hubs o nudos de conexion y de Feeders. Los
hubs son aeropuertos en los que las compafiias aéreas establecen la base operativa de conexiones,
ofreciendo vuelos entre ciudades que obligan a realizar una escala en él para cambiar de avion. La
existencia de estos nudos de conexion garantiza la posibilidad de servicio a un ndmero importante de
destinos sin correr el riesgo econémico que puede implicar el establecimiento de vuelos directos. Los
feeders, por su parte, albergan vuelos cortos, siendo utilizados de forma troncal para aportar pasajeros a
una ruta principal.

En gran parte de las clasificaciones de los aeropuertos que se efectlan (tanto en normas
como en planes estratégicos de infraestructuras), puede adivinarse una clara vocacion de
jerarquizacion de los mismos.

En Espafia, el Plan Estratégico de Infraestructuras y Transporte 2005-2020% (PEIT) ha optado por
dividir los aeropuertos espafioles en cinco grupos®:

e Aeropuertos troncales: Madrid-Barajas y Barcelona-El Prat. Entre ambos gestionan cerca del
40% del trafico de pasajeros y suponen los pivotes de la red aeroportuaria, tanto en cuanto a
conexiones domésticas, como en su funcién de principales puertas de salida hacia destinos
europeos y extraeuropeos™.

e Aeropuertos turisticos insulares: Palma de Mallorca, Ibiza y Menorca, Tenerife Sur, Las
Palmas, Fuerteventura, Lanzarote y La Palma. Entre todos gestionan un volumen significativo
del trafico de pasajeros, en su mayoria internacional, pero dentro de la Union Europea. Su
importancia es vital no s6lo para el sector turistico de los sistemas insulares, sino también para
la integracion de estos territorios con la Espafia peninsular y su desarrollo econémico.

e Aeropuertos metropolitanos con conexiones internacionales: Apoyados en grandes areas
metropolitanas y ofreciendo una oferta de servicios internacionales de ambito intraeuropeo. Se
trataria de los aeropuertos de Bilbao, Santiago, Sevillay Valencia.

e Aeropuertos turisticos peninsulares: Estos aeropuertos se sitdan a lo largo de la costa
mediterranea y, en general, se ven afectados por una acusada estacionalidad. En este grupo se
sitlan los aeropuertos de Reus y Girona, Mélaga, Alicante, Almeria y Murcia.

e Aeropuertos locales y regionales: En esta categoria se incluirian los restantes aeropuertos, cuyo
trafico es mayoritariamente nacional y con una cuota del 10% del tréfico total de pasajeros.

51
52
53

Téngase en cuenta, no obstante, la carencia de naturaleza normativa del PEIT.

Entre los aeropuertos clasificados se incluyen las bases aéreas abiertas al trafico civil y el helipuerto de Ceuta.

Estos aeropuertos gestionan, asimismo, el 65% de las mercancias (medido en toneladas), si bien en este caso el papel del Aeropuerto
de Barajas es mucho més relevante (53% del total).
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La Comunidad Europea, en las Directrices comunitarias sobre la financiacion de aeropuertos y las
ayudas estatales de puesta en marcha destinadas a compafiias aéreas que operen desde aeropuertos
regionales, ha optado por establecer cuatro categorias de aeropuertos™*:

e Categoria A (grandes aeropuertos comunitarios), con una cifra anual de pasajeros superior a
los10 millones.

e Categoria B (aeropuertos nacionales), con una cifra anual de pasajeros situada entre 5y
10 millones.

e Categoria C (grandes aeropuertos regionales), con una cifra anual de pasajeros situada entre 1y
5 millones.

e Categoria D (pequefios aeropuertos regionales), con una cifra anual de pasajeros inferior a 1
millén.

Las clasificaciones sefialadas tienen una implicita intencion de ordenar los aeropuertos
(jerarquizar), pues en base a ellas se decidiran las inversiones y/o se analizara la admisibilidad de las
ayudas publicas. Por tanto, las clasificaciones que Ultimamente se vienen realizando no hacen sino
establecer, para diversos fines, una jerarquia.

La jerarquizacion sélo admite ser fruto de una planificacion del transporte efectuada por un poder
publico con capacidad de orientacion teleoldgica de las inversiones en infraestructuras. Asi pues, sélo a
nivel estatal o regional es posible ordenar una adecuada relacion hubs-feeders y, por tanto, configurar
sistemas aeroportuarios.

La unidad de mercado exige una politica comln del transporte intermodal (entre los distintos
modos de transporte) e intramodal (dentro de cada modo de transporte) y ello supone moverse bajo una
cierta uniformidad normativa. En este sentido, la configuracion de un sistema aeroportuario se complica
cuando un Estado se estructura territorialmente de forma descentralizada, reconociendo la autonomia de
entidades territoriales menores. Tal es el caso, por ejemplo, de Espafia donde, en opinion de Arifio
Ortiz*®, la no existencia en su Constitucién de una explicita atribucion al Estado para dictar una
legislacién basica en materia de transporte aéreo podria implicar que cada Comunidad Auténoma
legislase segin su conveniencia, plantedndose el problema de una situacion “absolutamente
ingobernable, porque no resistira la existencia de 17 distintas politicas”.

La opinién del profesor Arifio es ciertamente certera en una cuestion: no es lo mismo hablar de
transporte que de infraestructura. La Constitucion Espafiola de 1978 se refiere a los aeropuertos, pero no
hace mencidn al transporte aéreo y ello supone un vacio de cierta importancia. El citado autor sefiala que
“el resultado de todo ello es que la Constitucion y los Estatutos de autonomia parecen configurar la
distribucién de competencias en materia de transportes con un criterio exclusivamente territorial, lo que
implica la afirmacién de la tendencia a una ordenacion propia en cada uno de esos distintos ambitos
especiales del poder publico, que son las Autonomias”. Esta opinion es suscrita por buena parte de la
doctrina, como es el caso de Mufioz Machado®, alegando que la diferencia entre transportes regionales y
suprarregionales no se corresponde con la concepcidn actual del transporte como un sistema integrado
en funcion de su importancia estratégica en el conjunto de la economia del pais.

Sin animo de defender a quienes, por su acreditada solvencia cientifica, no precisan de apoyo, es
preciso hacer notar que no les falta razon en cuanto a los riesgos que acechan a la hora de disefiar un
sistema aeroportuario e implementar una politica de transporte aéreo en un Estado descentralizado.
Ahora bien, si el riesgo de terremoto fuese el Gnico argumento a la hora de mantener el asentamiento de
poblaciones, nadie viviria actualmente en Los Angeles o en Tokio. La conveniencia de una planificacion
del transporte y las infraestructuras a nivel estatal es absolutamente indispensable en un Estado, con
independencia de su configuracidn territorial interna. No obstante, no es menos cierto que la existencia
de politicas de transporte e infraestructuras de ambito regional puede aportar un conocimiento directo de

5 \/gase DOUE (2005).
% Arifio Ortiz, (1999).
% Mufioz Machado, (1982).
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las necesidades mas pequefias y cotidianas —pero cuya suma puede ser decisiva— que, a menudo,
suelen ser obviadas por una instancia planificadora de caracter estatal que necesariamente es mas
generalista y trabaja “a vista de pajaro”.

El quid de la cuestion radica en la coordinacién de las planificaciones. El propio Arifio Ortiz
indica que cabe postular “la necesidad de arbitrar el procedimiento que institucionalice, de forma
libremente paccionada, la coordinacion de todos los centros de poder politico y administrativo en
materia de transportes, de modo que sin renunciar nadie a nada se actle de forma colegiada en la
adopcion, ejecucion o desarrollo de aquellas medidas legislativas que se estimen imprescindibles para el
objeto comun de salvaguardar la integridad operativa del sector™’.

El camino a seguir, pues, ha de discurrir por una ordenacion territorial a nivel estatal y con
caracter vinculante, que contenga, ademas de una programacion de las infraestructuras, una
planificacion global acerca del transporte.

2. Coherencia

Un conjunto de aeropuertos jerarquizados no basta para hablar de un sistema aeroportuario: s6lo son
conditio sine qua non del mismo. Para estar en presencia de un sistema es preciso que exista, ademas,
una coherencia en la articulacion entre todos ellos (principio de coherencia). Dicho con otras palabras:
no puede existir contradiccién entre los elementos.

Esta condicion no implica evitar la competencia, siempre beneficiosa para el usuario —via
precios— Yy para el sistema —garantia de su dinamismo y eficiencia—, sino que ésta no contravenga el
interés general, plasmado en la consecucidn de un transporte aéreo eficiente. Un sistema abierto a la
competencia seria incoherente si se convierte en un agregado de aeropuertos ofuscados en adquirir la
mayor cuota de mercado respecto a ciertos destinos y dejando desasistidos a otros, tanto 0 mas
necesitados. Un sistema aeroportuario es algo bien distinto a una amalgama de aeropuertos en
incontrolada competencia y de la que, eventualmente, todos salgan perdiendo.

La coherencia y la unidad s6lo pueden ser alcanzadas con una determinacién de minimos de
servicio por parte de los poderes publicos y en su consecucion podria estar muy implicada una
adecuada estructura de ayudas estatales y regionales a las aerolineas.

Las formas de eliminar problemas en la coherencia cabrian ser reconducidas a tres:

e Jerarquia: respaldar a los que ostenten la posicidn preferente, desde el punto de vista de su
jerarquizacién (analizada en el apartado precedente).

e Temporalidad: favorecer a los que antes hayan adoptado posicidn concreta en el mercado.

e Especialidad: beneficiar a aquellos que estén mas fuertemente implantados en cada ambito
concreto (mercancias o0 pasajeros).

Garantizar la coherencia de los sistemas aeroportuarios es una labor particularmente laboriosa en
el caso de Estados descentralizados politicamente (federales, regionales, autondmicos, etc.), pues en
ellos pueden coexistir diversos sistemas aeroportuarios (v. gr.: sistema aeroportuario estatal-sistema
aeroportuario regional). Esta circunstancia da lugar a la distincion entre sistemas aeroportuarios simples
(en los que solo existe un sistema aeroportuario) y sistemas aeroportuarios complejos (cuando dentro de
un mismo Estado conviven varios sistemas aeroportuarios). En el caso de Estados que hayan decidido
dotarse de un sistema aeroportuario complejo, es necesario garantizar la coherencia no sélo entre los
aeropuertos que lo componen, sino entre los propios sistemas aeroportuarios. De esta forma, las
relaciones entre los diversos sistemas aeroportuarios debieran ser regidas por dos principios diferentes y
complementarios: Coordinacion y competencia.

En base al principio de competencia, el Estado deberia de respetar las decisiones de las entidades
territoriales menores (regiones, Estados federados, Comunidades Auténomas) para no perjudicar el

" Arifio Ortiz, G., Op. Cit.

30



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 154 Sistemas aeroportuarios, servicio publico e iniciativa privada

interés de éstas ni quebrantar el reparto constitucional o legal de competencias desde el punto de vista
politico. Por su parte, el principio de coordinacion impone la necesidad de buscar el encuentro de
posiciones para garantizar un sistema global coherente, evitando que las decisiones particulares de cada
territorio puedan laminar la unidad de mercado y el interés general del Estado. En este sentido, los
poderes centrales han de gozar de la posibilidad de imposicidn de soluciones cuando no sea posible
llegar a un acuerdo y ello pueda redundar en detrimento del servicio al ciudadano.

3. Completitud

En tercer lugar, es preciso avistar si el conjunto formado por los aeropuertos ofrece soluciones
adecuadas a todas las necesidades que puedan originarse en la sociedad a la que sirven. La cualidad de
“completo” solo puede predicarse de un conjunto cuando no se dan en €l lagunas o, al menos, si esas
lagunas admiten ser cubiertas por otros medios.

La realidad suele ser siempre mas compleja de lo que la teoria encierra y, por ello, hay que
renunciar a una “completitud absoluta” (basada en la idea de que un modo de transporte goza, por si
mismo, de condiciones suficientes para atender a la satisfaccion de las necesidades sociales) y optar por
la “completitud relativa” (que, admitiendo la eventual existencia de lagunas, se ocupa del
establecimiento de procedimientos adecuados para su eliminacion). Es aqui donde cabe optar por
configurar sistemas abiertos o “heterointegrables” (que admiten llenar sus vacios recurriendo a modos
diferentes) y sistemas “autointegrables” (que sélo admiten su integracion desde dentro del propio
sistema). Si la autoridad publica se decanta por el primero, se preocupara por garantizar la cooperacion
entre los modos ferroviario y aéreo, sobre la base de que alli donde no llegue este Gltimo puede hacer
sus funciones el tren de alta velocidad. De esta forma, la coordinacion entre los diferentes modos se
erigiria en instrumento adecuado para alcanzar la completitud del sistema aeroportuario.

C. Consideraciones sobre laimportancia de la configuracion del
sistema aeroportuario

La tarea de descongestionar un aeropuerto no debe, de forma exclusiva, pensando de forma aislada, esto
es, recurriendo a su ampliacion. Si ello se hace asi, se provocard un crecimiento descompensado y
aislado. Es aqui donde cabe requerir una respuesta del “sistema” y no del “aeropuerto”. Quizas, la clave
no sea un aeropuerto mas grande, sino un sistema mas eficaz. De esta forma, la capacidad de reaccion
agil y solvente serd la demostracién de si el sistema aeroportuario ha sido bien configurado. En caso
contrario, habra que reformular el sistema hasta su definitivo ajuste. Construir aeropuertos puede
resultar mas ineficiente que cimentar sélidos sistemas aeroportuarios.

La edificacién de aeropuertos es tarea que incumbe a los arquitectos e ingenieros. Construir
sistemas es una tarea en la que ha de verse implicada la sociedad entera, desde los representantes de los
ciudadanos en las Camaras Legislativas, ejercitando su trascendente funcion normativa, hasta los grupos
sociales, participando activamente en la elaboracidon de normas y decisiones que han de configurar
el sistema.

Tal y como han sefialado Glller y Giller “el objetivo de un sistema aeroportuario no es, en
realidad, establecer una entidad funcional, un “aeropuerto hub”, con el que varios aeropuertos
compartan las tareas [...]. Méas bien, lo que un sistema aeroportuario debe hacer es proporcionar el
mismo grado de accesibilidad al trafico aéreo a toda la region, asi como permitir la distribucion
adecuada de los
posibles beneficios™®.

Las circunstancias de cada caso son muy distintas y asi se encuentran supuestos como el del area
metropolitana de Milan, servida por un Gnico gran aeropuerto (Malpensa), y otros como el caso de

% Giller y Giiller, (2002).

31



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 154 Sistemas aeroportuarios, servicio publico e iniciativa privada

Londres, con cinco aeropuertos en sus proximidades y dos de los cuales admitirian ser calificados como
auténticos hubs (Heathrow y Gatwick)*.

El nudo gordiano a la hora de disefiar el sistema aeroportuario es decidir si el componente clave
del mismo son los aeropuertos, a partir de los cuales habra que disefiar el sistema, o si es el sistema en si
mismo la clave y los aeropuertos y su configuracién deberan supeditarse a la realizacion de aquél. En
realidad, el dilema se reduce exactamente a la misma diferencia que puede apreciarse en la base del
sistema filosdfico de dos notables autores: Ockham y Aristoteles. Si para el primero el mundo lo era de
individuos perfectamente separados y diferenciados como entidades diferentes que, eventualmente,
podrian llegar a constituir un agregado; para Aristoteles el mundo, el cosmos, la naturaleza eran
anteriores y superiores a los individuos, como la polis era anterior a los ciudadanos.

A pesar de que esta dicotomia pudiese parecer decididamente encorsetada y artificial, no deben
subestimarse las consecuencias bien distintas de ambas concepciones. Si lo que se pretende es potenciar los
aeropuertos existentes y, a partir de ellos, construir un sistema aeroportuario satisfactorio, el condicionante
de partida obligara a adaptar el sistema a los aeropuertos, a sus necesidades y requerimientos, tendiendo
siempre a maximizar su potenciacion, lo que en cierta medida implica elevarlos a un fin en si mismo y no a
un instrumento al servicio del desarrollo econdmico y bienestar ciudadano. Si lo relevante es el sistema en
si mismo, y las piezas que lo componen han de avenirse a él, las decisiones se detendran menos en los
elementos que lo componen, teniendo mas presente el conjunto.

En el primer supuesto, el quid de la cuestion es que cada aeropuerto consiga el maximo de sus
posibilidades, lo cual tiende a hacer aconsejable una gestion de forma descentralizada y, eventualmente,
una privatizacion que amplie su autonomia de gestion. En la segunda de las opciones, los aeropuertos
gozaran de menos autonomia y su gestion debera responder a criterios de centralizacion (si bien la
extensidn de la misma pueda ser objeto de diferentes grados), corriéndose el riesgo, eso si, de que la
explotacién se haga mas en clave politica que econdémica y ello pueda redundar en cierta ineficiencia.

D. El*“principio de solidaridad” y el sistema aeroportuario

La opcién por una perspectiva meramente crematistica en la configuracién de los sistemas
aeroportuarios es un enfoque arriesgado si se desea salvar la eventual desarticulacion territorial y/o
social de un Estado.

El economista, y antiguo presidente de la CAB®, Alfred Khan sefial6 ante un grupo de ejecutivos
de compafiias aéreas —evidentemente, mas como un alarde de ingenio que como la descripcion de una
situacion objetiva— que para él un avion era simplemente “un coste marginal con alas”. Aprovechando
la ocurrencia del célebre economista, se podria afirmar que hay quienes tienden a concebir un
aeropuerto tan s6lo como “un coste marginal en el que pueden aterrizar aviones”, pero esta forma de
abordar la cuestion es excesivamente reducida como para convertirse en referente para los poderes
publicos. El aeropuerto es un instrumento extremadamente Gtil para garantizar el derecho de los
ciudadanos a la libertad de empresa, el acceso a ciertos servicios publicos (piénsese, por ejemplo, la
posibilidad de recibir asistencia sanitaria en diversos hospitales o en la posibilidad de acceder a ciertas
prestaciones de ensefianza superior o perfeccionamiento profesional) y la libertad efectiva de
desplazamiento.

Las autoridades publicas estan obligadas a manejar una perspectiva mas amplia, pues se ven
constrefiidas no sélo por las cifras, sino por condicionamientos de orden politico y constitucional. Entre
estos Ultimos figuraria, en lugar destacado, la solidaridad.

% Recientemente el aeropuerto de Stansted aspira a lograr este calificativo. Si ello es asi, Londres estara rodeado por tres hubs

aeroportuarios.

Civil Aeronautics Board (Junta de Aviacién Civil). Esta organizacion, creada en la década de los afios treinta, restringio
notablemente la entrada de compafiias aéreas en el mercado interestatal. Cuando, en 1977, el presidente Carter nombré a Alfred Kahn
presidente de la entidad, éste anuncid su propdsito de incrementar la competencia en el sector a través de dos instrumentos: la entrada
de nuevas empresas y la flexibilizacion de las tarifas. Tras abandonar la CAB, Alfred Kahn trabajé desde su nuevo puesto a favor de
la liberalizacién del transporte por carretera.
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El empleo del término solidaridad como sinénimo de caridad se ha extendido ampliamente.
Admitiendo esta acepcion, cabria definir la solidaridad como el “auxilio que se presta a los necesitados”.
El pensamiento cristiano ha sido, quizas, el factor que mas haya coadyuvado a esta equiparacion entre
solidario y caritativo. Tal es el caso de la enciclica Populorum Progressio, en la que se afirma que el
desarrollo integral del hombre no puede darse sin el desarrollo solidario de la humanidad y que
corresponde impulsar tal desarrollo y no a los mas favorecidos®.

Por otra parte, el término solidaridad también puede hacer referencia a uno de los dos sistemas
béasicos de ordenacion econémica y social: principio de solidaridad y principio de subsidiariedad.

El principio de subsidiariedad se basa en la libertad individual y se caracteriza por el
reconocimiento de la libre iniciativa econémica y decisién empresarial. El principio solidaridad, por su
parte, tendria como principal objetivo la maxima igualdad de todos los hombres y estaria caracterizado
por la intervencién estatal. El principio de solidaridad es, en este sentido, un principio inspirador del
grado de intervencion y protagonismo del Estado en la vida econdmica y social y, en consecuencia, de la
fijacion del ambito de libre actuacion de sus ciudadanos.

Las acepciones hasta aqui expuestas no justifican la aplicacion del principio de solidaridad a la
gestion del sistema aeroportuario. Asi pues, es preciso encontrar otra inteligencia del mismo que permita
susodicha utilizacion.

La interpretacion de los textos juridicos es una tarea de obligado cumplimiento para todo aquel
gue ha de proceder a su aplicacion. Las normas no pueden dejar de ser interpretadas y ello ha de hacerse
tanto desde una perspectiva gramatical como sistematica.

El término solidario es definido por el Diccionario de la Lengua Espafiola como: “Adherido o
asociado a la causa, empresa u opinion de otro”. Solidario se relaciona, por tanto, con sdlido —derivado
del latin solidus®*— que es definido como aquello “firme, macizo, denso y fuerte”®,

El principio de solidaridad interterritorial es consecuencia del principio de unidad. Las distintas
partes del territorio de un Estado se integran en un elemento superior y esta integracion es lo que les
hace participes de unos intereses comunes.

El principio de solidaridad requiere que, en el ejercicio de sus competencias, las
Administraciones Pulblicas se abstengan de adoptar decisiones o realizar actos que perjudiquen o
perturben el interés general y que tengan en cuenta la comunidad de intereses que les vincula entre si, no
pudiendo ésta resultar disgregada 0 menoscabada a consecuencia de una gestion insolidaria de los
propios intereses. En definitiva, cabria decir que la autonomia de la que puedan gozar los entes
territoriales integrados en un Estado no se garantiza para incidir de forma negativa sobre los intereses
generales de éste.

. Esta enciclica, empero, no contiene doctrina nueva y es tan sélo un amplio desarrollo de la tesis del Concilio Vaticano I, que en la

Constitucion Gaudium et Spes proclama la obligacion gravisima de los pueblos ya desarrollados de ayudar a los paises en vias de
desarrollo. VVéase: Legaz Lacambra, L., El Derecho y el Amor, Bosch, 1976, pag. 157.

No deja de ser revelador el que para expresar la circunstancia de encontrarse “en tierra firme” o “en terreno seguro” se emplease la
expresion “in solido”. En el idioma inglés, para expresar la misma idea se emplea la locucién “on solid ground”.

En sentido figurado se recoge el término sélido como aquello “asentado, establecido con razones fundamentales y verdaderas”.
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En conclusidn, cabe proponer una definicion del término solidaridad como el principio que, fruto
de un pacto fundamental, debe ser ornamento de todo Estado y que supone la orientacion hacia un
objetivo comun de todas y cada una de sus partes, implicando la reciproca asistencia entre todos sus
componentes desde un marco de lealtad institucional®.

El sistema aeroportuario, a veces por simples exigencias constitucionales, debiera estar presidido
por el principio de solidaridad y para ello es precisa la subsistencia de una organizacion central que
pueda garantizar la aplicacion de fondos donde exigencias de equidad territorial asi lo aconsejen. En
este sentido, es meritoria la creacién en Canada de un fondo a nivel nacional, procedente de los ingresos
obtenidos de los aeropuertos principales, con la finalidad de coadyuvar en la financiacion de la inversion
y las pérdidas de los aeropuertos regionales o locales de menor dimension. No obstante, con la finalidad
de incentivar la eficiencia como linea de actuacion de sus gestores, conviene dotar al sistema de
elementos que permitan que los aeropuertos mejor administrados dispongan de mas fondos.

En Garcia Morillo, (1996), puede leerse: “Se llama lealtad constitucional a la “mutua confianza o, para ser precisos, inexistencia de
desconfianzas reciprocas, que se asienta sobre la base de que todos los actores comparten, mas alla de sus discrepancias politicas un
objetivo comdn: la realizacién de los objetivos constitucionalmente consagrados [...]”. “La lealtad constitucional tiene dos
perspectivas: la positiva supone que todos esperan de todos un comportamiento plenamente ajustado [...] a la Constitucion; la
negativa, la seguridad de que nadie intentara obtener provecho o beneficio propio de las eventuales imprecisiones, desajustes o
contradicciones de las normas juridicas [...] o de la inaccion de los poderes publicos”.
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lll. La competencia entre
aeropuertos

A. Lacompetenciacomo proceso dinamico

Un mercado en competencia perfecta exigiria el cumplimiento de ciertos
requisitos:

e Presencia de un nimero indefinido de empresas —eliminacion
de las barreras de entrada al mercado— que ofrecen un mismo
bien o servicio, de forma tal que ninguna de ellas pudiese
determinar los precios.

e Existencia de unos agentes economicos dotados de una
informacion plena al respecto las condiciones de compra y
venta en el mercado.

La competencia no puede ser elevada a fin, sino que Gnicamente debe
ser considerada como un medio para garantizar el bienestar social. De esta
forma, la finalidad de garantizar y disciplinar un mercado competitivo estara
encauzada a conseguir que los consumidores puedan adquirir bienes y
servicios de calidad a precios 6ptimos.

Las deficiencias y los problemas que plantean los requerimientos
del modelo de competencia perfecta han llevado a buscar un marco mas
realista para explicar coherentemente las bases fundamentales de un
mercado competitivo. En este sentido, KIRZNER, partiendo de la
inexistencia de informacion perfecta en los agentes econdmicos,
contempla la concurrencia como proceso dinamico en el que el objetivo
principal no es asegurar una asignacion Optima de los recursos, sino
la

35



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 154 Sistemas aeroportuarios, servicio publico e iniciativa privada

puesta en marcha de un circulo virtuoso de descubrimiento y correccion de errores empresariales,
generador de las oportunidades adecuadas para que los participes en el mercado exploten las ventajas y
logren beneficios, de forma tal que el método ensayo-error reduzca la ignorancia de quienes participan
en el mercado.

El sistema politico ofrece escasos incentivos para que los ciudadanos inviertan recursos en
obtener informacion sobre las consecuencias que para ellos tendran las distintas medidas
gubernamentales. La razén de ello es que el coste de adquisicién es mayor que el beneficio esperable.
La solucion pasaria por garantizar que el coste de captacion de informacidn sea minimizado o, a ser
posible, eliminado. Las nuevas tecnologias son un elemento clave en este proceso; sin embargo, la
exactitud y utilidad de la informacion suministrada dependerd del grado de compromiso del poder
publico con la tarea.

B. Delacompetenciaintraeroportuaria a la interaeroportuaria

El segmento de las Compafiias de Bajo Coste esta en constante evolucion y son los territorios con mayor
vocacion turistica los que suelen colocarse a la cabeza en operaciones con este tipo de compafiias. Esta
circunstancia no sorprende si se tiene en cuenta que la llegada de pasajeros en estas lineas aéreas
contribuye a la desestacionalizacion del turismo. En efecto, uno de los rasgos diferenciales de tales
compafiias frente a las tradicionales es su menor estacionalidad, lo que propicia un reparto de las
llegadas mas uniforme a lo largo del afio. Al contrario de lo que se suele pensar antes de visualizar los
datos, y para romper el estereotipo, el nivel de renta de los usuarios de las Compafiias de Bajo Coste es
medio o medio-alto. En conclusion, las Compafilas de Bajo Coste se muestran como fuertes
catalizadores de flujos de vuelos tanto turisticos como comerciales.

Las inversiones en infraestructuras aeroportuarias en un futuro deberan ser abordadas desde una
perspectiva extrapresupuestaria (en el sentido del presupuesto publico), esto es, acudiendo a las diversas
férmulas existentes de colaboracidn con el sector privado. Por ello, es indispensable hacer atractivas
para la empresa privada las inversiones en este tipo de infraestructuras y serdn las Administraciones méas
imaginativas y con mayores dosis de anticipacién las que aglutinen en su entorno al mayor nimero de
empresas dispuestas a invertir. En definitiva, las posibilidades para la potenciacién y el desarrollo de las
infraestructuras aeroportuarias radicara en la capacidad de maniobra de sus responsables, debiendo
tenerse en cuenta que “responsables” no son sélo los gestores aeroportuarios sino todos los agentes
publicos con competencias sobre ordenacién territorial, urbanismo y fomento de la actividad econdmica.

El escenario descrito sugiere que la necesidad de financiacion privada de las infraestructuras y la
creciente importancia de compafiias aéreas de bajo coste dispuestas a ganar cuotas de mercado alli
donde se vislumbren oportunidades de negocio, implicaran que, en aquellos territorios en los que exista
la posibilidad factica de eleccion, la competitividad interaeroportuaria —entre aeropuertos— puede ir
sustituyendo en importancia a la ya tradicional competitividad intraeroportuaria —entre compaiiias
aéreas dentro de una misma infraestructura—.

El horizonte de una abierta competencia interaeroportuaria plantea el problema de la
configuracion del sistema de tarifas, pues si estas estan en manos exclusivas del Estado y los aeropuertos
no las pueden modificar unilateralmente no se beneficia la posible competitividad en los precios, que
acabaran siendo fijados mas por criterios politicos y macroeconémicos que por criterios estratégicos
de mercado.

La decisién de disefiar un sistema basado en la competencia entre aeropuertos esta intimamente
relacionada con la existencia de diversas clases de éstos, resultando fundamental establecer su tipologia
y el régimen las ayudas publicas, en orden a garantizar que tal competencia, caso de ser implantada, no
se vea falseada por la intervencion de los propios poderes publicos.

El estado de la competencia entre aeropuertos solo admite una valoracién “caso a caso”; sin
embargo, algunos estudios realizados permiten extraer conclusiones con un aceptable grado de
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generalizacion. En efecto, una serie de investigaciones® han puesto de manifiesto que los grandes hubs
aeroportuarios compiten con aeropuertos similares® y, en ciertos casos, con los grandes aeropuertos
regionales. Por su parte, los grandes aeropuertos regionales pueden competir con otros de las mismas
caracteristicas, con los grandes hubs comunitarios y con el transporte terrestre®”. Segln estos mismos
estudios, los pequefios aeropuertos no suelen entrar en competencia con otros, salvo que éstos estén
préximos, gocen de un tamafio similar y satisfagan una demanda coincidente.

En contra de una reciente tendencia a implementar sistemas aeroportuarios apoyados en la
competencia entre sus actores, la realidad muestra ejemplos de lo que ha venido denominandose
“alianzas entre aeropuertos”. Un paradigma de ello seria el caso de los aeropuertos de Frankfort y
Schipol, entre los cuales se ha producido un plan de cooperacion, denominado “Pantares”, que tiene por
finalidad compartir experiencias en los &mbitos inmobiliario y comercial, asi como poner en comin sus
servicios de tecnologia de la informacion.

Las alianzas ente aeropuertos se muestran hoy como una alternativa valida para la subsanacién de
deficiencias en los sistemas aeroportuarios, pero pueden llegar a convertirse en una forma de
colaboracion que complete las relaciones entre diferentes subsistemas aeroportuarios.

65
66
67

Véase por ejemplo, Cranfield University (2002).
El nivel de competencia dependeria de factores tales como la congestion y la existencia de transportes alternativos.
En este caso, la posibilidad de competir dependeria de si disponen o no de un buen acceso por via terrestre.
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V. La gestion aeroportuaria

A. Delimitacion del significado de “gestion
aeroportuaria”

Los recintos aeroportuarios dan cabida en sus instalaciones a multitud
de servicios y actividades. Sin animo de exhaustividad, cabria distinguir
las siguientes®;

68

Séanchez Pavon, (2007), paginas 99 y siguientes.

Los servicios aeronauticos relativos al control del espacio aéreo.

Los servicios aeronauticos que sirven para instrumentar la
ordenacion del transito y la ordenacién del transporte.

Los servicios aeroportuarios que, por su naturaleza y funcion,
pueden estar encomendados a una autoridad publica, pero no
aeronautica (aduanas, policia, seguridad exterior e interior, etc.).

Los servicios que, no siendo estrictamente aeronduticos, puedan
tener incidencia en ellos y que, por el volumen del trafico del
aeropuerto resulten imprescindibles para su buen funcionamiento.

Las actividades que se realicen en el recinto aeroportuario y
que, teniendo especial trascendencia para la explotacion
econdmica del aeropuerto, no puedan ser incluidas en ninguno
de los supuestos anteriormente citados.
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Sobre la base de tal clasificacion®, la gestion directa de un aeropuerto implicaria la prestacion por
el Estado de los servicios comprendidos en los apartados a), b) y c); no obstante, esta reserva no es
obstaculo para que el resto de las actividades se puedan ejecutar por otras personas, de conformidad con
lo que establezca la legislacién vigente.

En conclusion, los servicios que en un aeropuerto de interés general no exigirian, por naturaleza, de
una reserva al Estado y, por ende, podrian ser responsabilidad de otros sujetos, son los que no siendo
estrictamente aeronauticos puedan tener incidencia en ellos y que se declaren imprescindibles para su buen
funcionamiento, asi como cualesquiera actividades no reservadas en exclusiva al Estado que se realicen en
el recinto aeroportuario y que tengan trascendencia para la explotacion econémica del aeropuerto.

B. Analisis de algunas experiencias de gestion aeroportuaria

La gestidn de los aeropuertos en todo el mundo adopta muy diversas formas. Por ello, el anélisis de las
soluciones alumbradas en otros paises constituye un importante insumo en orden a abordar la siempre
dificil tarea de disefiar un sistema aeroportuario propio que sea sostenible y con vocacién de
permanencia en el tiempo.

En el éxito o fracaso de un sistema influyen multiples variables de dificil ponderacion; no
obstante, a la hora de decantarse por uno u otro modelos de gestion es preciso gozar de informacion
acerca de supuestos contrastados y no aislados de la realidad o sumidos en la asepsia de unas
“condiciones de laboratorio” de las que el investigador puede deducir una cosa o la contraria en funcion
de pequefias variaciones en los postulados.

A la hora de abordar el estudio de los modelos implementados para la gestion de los
aeropuertos™, conviene prestar especial atencion a los paises del entorno europeo y ello debido a que
estan llevando a cabo una profunda remodelacion del transporte aéreo en general y de la gestion
aeroportuaria en particular en una decidida apuesta por la libertad de mercado. No obstante, es
imposible obviar el hecho de que existen claras diferencias entre los paises miembros de la Comunidad
en aspectos tan determinantes como lo es su organizacion politica desde el punto de vista territorial,
dando lugar a un amplio abanico que va desde el centralismo francés al federalismo aleman, pasando por
los singulares supuestos de descentralizacion de Italia o Espafia.

% Al respecto de la clasificacién de las actividades aeroportuarias, resultan especialmente interesantes las Directrices comunitarias

sobre la financiacion de aeropuertos y las ayudas estatales de puesta en marcha destinadas a compafiias aéreas que operen desde
aeropuertos regionales (2005/C, 312/01, DOUE de 9-12-2005). En estas Directrices, la Comunidad Europea efectCa una propuesta de
clasificacion de las actividades relacionadas con los aeropuertos a las que, antes o después, habran de adaptarse las diversas
normativas de los Estados miembros. Las referidas actividades se ordenarian en las siguientes categorias:

Construccién de infraestructuras y equipos aeroportuarios propiamente dichos, (pistas, terminales, plataformas, torres de control
aéreo) o de apoyo directo (instalaciones contra incendios, equipos de seguridad o de proteccién),

Explotacion de infraestructuras, incluidos el mantenimiento y la gestion de infraestructuras aeroportuarias,

Prestacion de los servicios aeroportuarios que lleva aparejado el transporte aéreo, como servicios de asistencia en tierra, utilizacion
de infraestructuras conexas, servicios de lucha contra incendios, servicios de urgencias, seguridad, etc.

Actividades comerciales no directamente relacionadas con las actividades basicas del aeropuerto, lo cual comprende, entre otras
cosas, la construccion, financiacion, explotacion y alquiler de espacios y bienes inmuebles, no sélo para oficinas y almacenes, sino
también para empresas industriales y hoteles situados en el recinto del aeropuerto, asi como tiendas, restaurantes y aparcamientos.
Actividades relacionadas con la proteccidn, el control aéreo o cualquier otra tarea de la que sea responsable un Estado miembro en
virtud de sus prerrogativas de poder publico.

Véase, asimismo, la Decision de la Comision N 309/2002 - Francia: Seguridad aérea. Compensacion de los costes tras los atentados
del 11 de septiembre de 2001.

™ \Véase Izquierdo y Vasallo, (2004), asimismo véase Irish Aviation Aothority y Aviasolutions, (2005).
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1. Estados Unidos

La gran mayoria de los aeropuertos de los Estados Unidos son de propiedad publica, siendo de
titularidad de los municipios, condados, Estados y, en contadas ocasiones, del Gobierno Federal.
Solamente algunos de pequefio tamafio (destinados a la aviacion privada o recreativa) estan en manos
del sector privado.

En cuanto a la gestion, ésta puede estar encomendada a comisiones, departamentos especiales de
los gobiernos (locales o estatales) o a autoridades aeroportuarias especificas. Una vez que el aeropuerto
alcanza dimensiones significativas, complicandose su gestion, la Administracion correspondiente suele
constituir una agencia o authority, estrechamente controlada, con la finalidad de encargarse de su
gestion. La intervencion privada en Estados Unidos se reduce a las instalaciones generales de aviacion,
siendo su influencia en la explotacién de los aeropuertos muy reducida.

La Federal Aviation Act de 1958 establecio que la Federal Aviation Administration (entidad de
titularidad puablica), se hiciese cargo de la industria del transporte aéreo de EEUU, asumiendo las
responsabilidades relacionadas con la seguridad y la eficiencia de la aviacion civil (concesién de
licencias, regulacion de los aeropuertos comerciales, administracion de los programas de inversiones
para la ampliacién o mejora de capacidad, etc.) ™.

2. Canada

La entidad de titularidad pablica Transport Canada era, hasta el afio 1994, propietaria y gestora de 149
aeropuertos canadienses, incluidos los aeropuertos comerciales y los locales para la aviacion privada. A
partir de ese momento, se establecié un nuevo marco para la gestion de los aeropuertos™.

El gobierno federal mantuvo la propiedad de 26 aeropuertos comerciales (que albergaban mas del
90 por ciento de todo el trafico aéreo de Canada) y la gestién de cada uno de estos aeropuertos fue
encargada a organizaciones locales sin animo de lucro, las cuales pagan un canon anual al gobierno
federal por las instalaciones. Por otro lado, la propiedad y la gestion de los aeropuertos con trafico de
pasajeros inferior a los 200.000 pasajeros/afio se transfirieron a los gobiernos provinciales y locales.

Una circunstancia digna de mencién es la constitucion de un fondo nacional —basado
fundamentalmente en aportaciones provenientes de los ingresos obtenidos de los 26 aeropuertos
principales— destinado a financiar la inversion y las eventuales pérdidas de los aeropuertos regionales y
locales de menor dimensidn.

Las tasas aeronduticas no estan basadas en una formula detallada, bajo la condicién de que sean
competitivas y no discriminatorias.

En el afio 2006, el gobierno federal canadiense anuncié su intencion de enajenar los aeropuertos
principales a favor de aquellas autoridades, provinciales o locales, que estuviesen dispuestas a adquirirlos.

3. Australia

La Federal Airports Corporation (empresa de titularidad publica), gestiond los 22 aeropuertos mas
grandes de Australia hasta el afio 1996. A partir de ese momento, el gobierno cedié 17 de los
aeropuertos a operadores privados mediante un contrato de arrendamiento a largo plazo (50 afios)™. El
aeropuerto de Sydney se privatiz6 en 2002.

La regulacién fue sustituida por un sistema de control que eventualmente podria culminar con
una recomendacion para implantar de nuevo un proceso de regulacion, estableciéndose una revision
periddica del sistema cada 5 afios.

™ Bely Fageda, (2006).
2 |bidem.
 lbidem.
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Una particularidad de la organizacion de los aeropuertos australianos es la gestion de las
terminales de vuelos interiores. Desde finales de la década de los afios ochenta, las dos principales lineas
aéreas australianas (Ansett y Quantas Airways) han operado con sus propias terminales a través de un
contrato de arrendamiento a largo plazo negociado con anterioridad al establecimiento de la Federal
Airports Corporation. En estos contratos (con vigencia hasta 2018), las aerolineas asumen la
responsabilidad de todas las operaciones que se lleven a cabo en las terminales. Por otra parte, en
algunos aeropuertos la responsabilidad de las compafiias aéreas incluye el mantenimiento y la provision
de infraestructuras de las terminales.

4. Reino Unido

Los aeropuertos britanicos pueden ser de propiedad publica o privada™ y, en este Gltimo caso, las
compafiias titulares acostumbran a estar constituidas por las entidades locales o bien cuentan con ellas
como principales accionistas. A titulo de ejemplo, puede sefialarse que el segundo grupo en importancia
en cuanto a la propiedad de aeropuertos es el Manchester Airport Group (MAG), constituido por
autoridades locales que, aparte del aeropuerto de Manchester, cuentan con los de Nottingham East
Midlands, Bournemouth y Humberside, controlando casi un 15% del total del trafico aeroportuario.

En el Reino Unido, la aprobacion de la Ley de Aeropuertos de 1986 supuso que los aeropuertos
cuyos ingresos superen un limite quedasen sujetos a la obligacién de convertirse en empresas privadas.
Esta circunstancia llevd a la privatizacion de la British Airports Authority (BAA) y su apertura a la
cotizacion en el mercado de valores de Londres. Tras su mutacion, BAA ha optado por intervenir en
negocios no estrictamente aeroportuarios, convirtiéndose en un auténtico holding.

5. Alemania

En Alemania existe una red de aeropuertos regionales y una red de aeropuertos internacionales™
—Frankfurt, Munich, Disseldorf y Hannover, entre otros— cuya propiedad es normalmente publica; no
obstante, su gestién esta encomendada a entidades privadas entre cuyos accionistas se encuentran las
autoridades locales y regionales.

6. Holanda

Holanda posee un gran aeropuerto, el de Amsterdam (Schiphol), y una red de aeropuertos regionales de
menor relevancia. Tanto el aeropuerto de Amsterdam como alguno de los regionales son gestionados por
Schiphol Group —compafiia estatal— y de las ciudades de Amsterdam y Rétterdam.

El importante aeropuerto regional de Maastricht esta gestionado por Omniport, una empresa
privada britanica.

7. Francia

Los aeropuertos en Francia son propiedad del Estado y estan gestionados ora por Aéroports de Paris
(ADP) —caso de los aeropuertos situados en el entorno de esta ciudad (Orly y Charles de Gaulle)— ora
por las Camaras de Comercio regionales, a través de concesiones comerciales.

Aéroports de Paris se constituyé como una corporacién publica en 1945 y ha sabido adaptarse a
la imparable evolucidn del transporte aéreo. En el afio 2005, ADP adopt6 la forma de compafiia privada.

8. Portugal

™ Hay que destacar que en el Reino Unido, a diferencia de muchos paises europeos, las inversiones en infraestructuras aeroportuarias —

como, por ejemplo, las pistas- son consideradas decisiones comerciales y dependen de la financiacién privada. Esta decision se dirige
a asegurar que las decisiones regulatorias (planificacion) y de inversion estén claramente diferenciadas.

En Alemania hay una red internacional de aeropuertos (Internationalen Verkehrsflughafen) con 18 aeropuertos donde el DFS
(Deutsche Flugsicherung GmbH) proporciona servicios ATC y una red de aeropuertos regionales con alrededor de 40 aeropuertos
que proporcionan servicios ATC por si mismos.
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En Portugal hay 66 aerédromos y la red publica de aeropuertos esta gestionada por ANA (Aeroportos
de Portugal ) y ANAM (Aeroportos e Navegacao Aérea de Madeira).

La aviacion civil portuguesa sufrié un cambio importante en 1998 con la division de la antigua
comparfiia Empresa Publica Aeroportos e Navegacdo Aérea en dos compafiias distintas: Aeroportos de
Portugal (ANA) y Navegacdo Aérea de Portugal (NAV). ANA se hizo responsable de la gestion de los
aeropuertos publicos (Lisboa, Oporto y Faro en tierra firme y Jodo Paulo II, Santa Maria, Horta y Flores
en las Azores), mientras que NAV se encargd de la provision de servicios de navegacion aérea.

En 1991 se cred Aeroportos e Navegacdo Aérea da Madeira, S.A. (ANAM) con el propdsito de
la planificacidn, desarrollo y gestién de dos aeropuertos en la regidn autonoma de Madeira.

9. Iltalia

El Estado italiano esta dotado de una red conformada por 49 aeropuertos propiedad del Estado, cuya
gestion fue objeto de concesion a favor de compafiias participadas por entidades plblicas y privadas. Un
caso paradigmatico es la Societa Esercizi Aeropurtuali (SEA), empresa con una amplia participacion
publica y que tiene por objeto la gestién aeroportuaria de los aeropuertos de Linate y Malpensa. La SEA
esta participada por el Municipio de Milan (que cuenta con un 84,6% de las acciones), la Provincia de
Milan (con un 14,6%) y otros accionistas tanto publicos como privados (a los que corresponde un 0,9%).

El sistema aeroportuario de Roma —que comprende los aeropuertos de Fiumicino y Ciampino—
es gestionado por AdR (Aeroporti di Roma), que tiene un alto grado de implicacion privada y una
participacion minoritaria del gobierno local (3%).

La Autoridad de Aviacion Civil Italiana (ENAC) es el ente regulador de las actividades de
transporte aéreo y se ocupa de los heterogéneos aspectos del sistema aeroportuario, asumiendo
funciones de supervision en relacién con la aplicacién de las normas adoptadas, asi como de cuestiones
administrativas y financieras derivadas del sistema aeroportuario. Esta entidad se encarga de
competencias que anteriormente eran llevadas por tres entidades distintas: Direzione Generale
dell'Aviazione Civile, Registro Aeronautico Italiano y Ente Nazionale Gente dell'Aria.

10. Espaiia

El caso espafiol es, quizas, uno de los més interesantes, pues se halla inmerso en un momento de profunda
reflexién y a punto de dar un giro importante en su concepcion tradicional del sistema aeroportuario.

El Plan Estratégico de Infraestructuras y Transporte 2005-2020 (PEIT) ha fijado, entre otros, los
siguientes objetivos en relacion al transporte aéreo:

e EIl avance en la planificacion y gestion del sistema aeroportuario desde criterios de
rentabilidad, de manera que progresivamente cada aeropuerto genere los recursos necesarios
para conseguir su equilibrio econémico-financiero, incluyendo eventuales compensaciones
por la prestacidn de servicios de interés publico.

e La apertura de la gestion de los aeropuertos a la participacién de las autoridades
autonomicas y locales.

o El establecimiento de mecanismos de correccion de una centralidad excesiva —particularmente
en Barajas, lo que puede conducir al agotamiento a medio plazo de su nueva capacidad—.

e La mejora de la insercion de los aeropuertos en el sistema intermodal de transporte publico
mediante accesos adecuados, infraestructuras especificas para facilitar el intercambio y
servicios de transporte publico que aseguren la conexion efectiva con los principales nucleos
urbanos en el ambito de influencia del aeropuerto y con los nodos de transporte de viajeros del
entorno (estaciones ferroviarias y de autobuses).
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Las indicadas actuaciones se desarrollardn a través del denominado “Plan Sectorial de Transporte
Aéreo”’®, Este instrumento —con un horizonte temporal fijado en 2012— debera prever —asi lo exige
el PEIT como uno de sus contenidos no infraestructurales— la revisién en profundidad de la normativa
aeroportuaria: la vetusta la Ley 48/1960, de Navegacion Aérea.

La Ley 48/1960, a pesar de haber sido sometida a varias modificaciones”, ha rendido una
indudable utilidad, pero sus cimientos han sufrido el inexorable paso del tiempo. Ante el desafio
planteado por el PEIT, queda por dilucidar si se remodela lo edificado —con lo que inevitablemente se
produciran problemas de sistematica normativa tarde o temprano— o si se procede a la construccion de
una nueva obra.

La gestion de los aeropuertos en Espafia esta actualmente en manos de AENA. La creacion del
ente publico Aeropuertos Espafioles y Navegacion Aérea —AENA— se produjo tras llevarse a efecto la
prevision contenida en el articulo 82 de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del
Estado para 1990, de constituir efectivamente dicho ente publico en el momento de la entrada en vigor
del Real Decreto que regulase su Estatuto, lo cual se produjo a través del Real Decreto 905/1991, de 14
de junio™,

El Estatuto de AENA configurd a ésta como una entidad de Derecho publico, adscrita al entonces
Ministerio de Obras Publicas y Transportes™. La inicial naturaleza juridica de esta organizacion fue
modificada por el articulo 64 de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, que configura definitivamente AENA como una entidad publica
empresarial de las previstas en el articulo 43.1 b) de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado.

El articulo 1 del Real Decreto 905/1991 sefiala que AENA tendrd como misién, en el &mbito de sus
competencias, contribuir al desarrollo del transporte aéreo en Espafia y garantizar el transito aéreo con
seguridad, fluidez, eficacia y economia, ofreciendo una calidad de servicio acorde con la demanda de
clientes y usuarios. Por otra parte, su objeto sera la gestion de los aeropuertos civiles de interés general y de
las instalaciones y redes de ayudas a la navegacion aérea, pudiendo realizar, ademas, cuantas actividades
anejas o complementarias de aquellas permitan rentabilizar las inversiones efectuadas.

El ente goza de personalidad juridica propia e independiente de la del Estado, plena capacidad
juridica, patrimonio propio® y, segun establece el articulo 3 del Real Decreto 905/1991, se regira, en el
ejercicio de sus actividades, por el ordenamiento juridico civil, mercantil y laboral, ajustandose, cuando
actle en el ejercicio de sus funciones publicas, a las disposiciones de derecho publico que le sean de
aplicacion. Para el desarrollo y ejercicio efectivo de sus funciones, podra promocionar o participar en
sociedades estatales y privadas —siempre que ello no implique la realizacion de actos correspondientes
a las funciones publicas propias del ente—®, asignando a dichas sociedades los recursos y medios
financieros que resulten precisos.

La estructura de gestion de los aeropuertos esparioles, alterada tras la creacion de AENA en 1991,
se ha mantenido practicamente constante, siendo, de los diferentes modos de transporte, el que menos

" El Plan Sectorial de Transporte Aéreo de encuentra, en la actualidad, en fase de elaboracion y pendiente de su evaluacién ambiental

estratégica.
" Ley 22/2003, de 9 de julio, Concursal; Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea; Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social; Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social; Real Decreto-ley 6/1999, de 16 de abril, de Medidas Urgentes de Liberalizacion e Incremento de la Competencia.
AENA viene a sustituir al organismo auténomo Aeropuertos Nacionales, regulado por el Real Decreto 2878/1982, de 15 de octubre.
La Disposicion Transitoria del Real Decreto 2858/1981 establecié que los aeropuertos propiedad del Estado y que estuviesen siendo
explotados por el organismo auténomo Aeropuertos Nacionales fuesen calificados como aeropuertos de interés general de gestion
directa estatal, lo cual conllevé que todos los aeropuertos estatales, de caracter civil, se declarasen “de interés general” y, por ende,
que su gestion haya sido asumida posteriormente por AENA -sucesora del organismo auténomo Aeropuertos Nacionales-. Véase:
Disposicién Derogatoria del Real Decreto 905/1991, de 14 de junio.
Véase articulo 2 del Real Decreto 905/1991, de 14 de junio, por el que se aprueba el Estatuto del Ente Publico Aeropuertos
Espafioles y Navegacion Aérea.
8 Articulo 4 del Real Decreto 905/1991.
8 Articulo 8 del Real Decreto 905/1991.
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cambios ha experimentado Gltimamente en Espafia®. La Ley de acompafiamiento de los Presupuestos
Generales del Estado del afio 2003, constituye, quizas, la Unica e importante excepcidn, al incluir una
modificacién del articulo 43 de la Ley 48/1990, de 21 de julio de Navegacién Aérea, por la que se
permite la creacion de aeropuertos privados y su consiguiente gestion separada.

La gestion por parte de AENA ha permitido que los recursos obtenidos —procedentes de
aeropuertos con gran actividad—, en base al “principio de caja Unica”®, coadyuvasen al sostenimiento
de aeropuertos con escasos ingresos, garantizando su subsistencia. El sistema espafiol de gestion de los
aeropuertos basado en una gestion publica descentralizada® —esto es, con creacién de una entidad
especifica— y unificada en manos del Estado, sin duda ha proporcionado un desarrollo territorial mas
equitativo, en cuanto ha permitido a las regiones menos desarrolladas contar con aeropuertos
dificilmente justificables desde un punto de vista de rentabilidad financiera. Este sistema, ademas, ha
permitido que en los Gltimos afios el activo inmovilizado haya crecido considerablemente —exigido por
las inversiones previstas en los Planes Directores— recurriendo a un endeudamiento externo captado,
principalmente, en base a la solidez de las finanzas®.

Asi pues, en Espafia existe una inconcusa aceptacion por parte del Estado al respecto de que la
gestion de los aeropuertos de interés general se abra a la participacién de las entidades territoriales
menores. El hecho es incuestionable si se examinan los Estatutos de Autonomia y las explicitas
declaraciones de intenciones efectuadas en la planificacion estatal de infraestructuras para afios venideros.

La alternativa del traspaso de la gestion de aeropuertos a las Comunidades Auténomas defiere la
cuestién de la organizacién de la misma a éstas, que deberan guiarse, a la hora de decidir, por su propia
normativa de organizacién y de gestién financiera. Ahora bien, el punto més interesante serd& comprobar
qué tipo de organizacion se creara en aquellos casos en los que no se decida traspasar la gestion y, por
tanto, en los que el Estado estd obligado a garantizar una participacion gestora no sélo de las
Comunidades Auténomas, sino, asimismo, de las Entidades Locales.

11. Brasil

El Cddigo Brasilefio de Aerondutica fue aprobado por la Ley N° 7.565, de 19 de diciembre de 1986.
Segun el articulo 26 del mencionado Cddigo, el “sistema aeroportuario” esta constituido por el conjunto
de aerédromos con las pistas de aterrizaje, espacios de estacionamiento de aeronaves, terminales de
carga y pasajeros y los respectivos servicios.

Los aerédromos publicos y privados se abren al trafico a través de un proceso de homologacién y
registro. Su utilizacion requiere permiso del propietario y no es posible su explotaciéon comercial.

Un elemento muy interesante de la normativa brasilefia es la inclusion en su texto de una breve
referencia a la construccion y utilizacion de los aeropuertos. En efecto, el articulo 34 y siguientes del
Caddigo Aeronautico indican que ningin aerédromo puede ser construido sin la previa autorizacion de la
autoridad aerondutica y que los aerédromos privados han de ser construidos, mantenidos y operados por sus
propietarios, de conformidad con las instrucciones, planes y normas emanados de la autoridad aerondutica.

Con respecto a los aerédromos publicos, su construccion, mantenimiento y explotacion
correspondera®:

e Directamente al Estado.

e A empresas especializadas dependientes de la Administracion Federal.

82
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A este respecto véase: Izquierdo y Vasallo, (2004).

El “principio de caja Unica” o de “no afectacion de recursos” aparece recogido en el articulo 27.3 de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, General Presupuestaria, segun el cual “los recursos del Estado, los de cada uno de sus organismos auténomos y los de las
entidades integrantes del sector publico estatal con presupuesto limitativo se destinaran a satisfacer el conjunto de sus respectivas
obligaciones, salvo que por Ley se establezca su afectacion a fines determinados”. Acerca del “principio de caja Unica y sus
consecuencias véase: Pascual Garcia, J., (2005), pag. 169.

8 Ppetit Lavall, M. V., (2007).

& |zquierdo y Vasallo, (2004).

8  Articulo 36 del Cadigo Aeronautico.
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¢ A los Estados y/o municipios
e Mediante concesion o autorizacion.

Con la finalidad de asegurar una uniformidad de tratamiento en todo el territorio de Brasil, la
construccion, explotacion y administracién quedan sujetas a las normas, instrucciones, coordinacion y
control de la autoridad aeronautica.

Las operaciones de explotacion de los aeropuertos y sus servicios auxiliares constituyen una
actividad monopolizada por la Administracion Federal que sera ejercida de forma directa o indirecta (a
través de otros organismos publicos).

Los aeropuertos publicos se constituyen como patrimonios auténomos, de forma que son
independientes del titular del dominio de los inmuebles donde estan situados®. Los Estados, municipios
y organismos publicos dependientes de los anteriores, podran contribuir con inmuebles u otros bienes
para la construccion de aeropuertos, mediante la constitucién de un patrimonio auténomo que sera
considerado como una universalidad. Cuando la Federacién considere que un aeropuerto es innecesario
lo declarard asi, procediéndose a reintegrar al propietario en el uso de los bienes, con las
correspondientes accesiones que hayan podido producirse.

Segun lo dispuesto por el articulo 39 del Codigo Aeronautico, los aeropuertos comprenden las
areas destinadas a:

e Su propia administracion.

e Aterrizaje, despegue, maniobra y estacionamiento de aeronaves.

e Atencion y movimiento de pasajeros, equipajes y cargas.

e Los concesionarios de diferentes servicios.

e Terminal de carga aérea.

 Organos publicos que por disposicion legal deban funcionar en los aeropuertos internacionales.
e Uso publico y estacionamiento de vehiculos.

e Servicios auxiliares del aeropuerto o del publico usuario.

e Actividades comerciales adecuadas para el aeropuerto.

12. Argentina

El Cédigo Aeronautico argentino data de 1967%. El Titulo I11 del Cédigo de dedica a la infraestructura y
en él se menciona que los aerédromos pueden ser publicos® (aquéllos que estan destinados al uso
publico) o privados (el resto).

A través del Decreto 375/97, se abrid una licitacién publica nacional e Internacional para otorgar
la concesion de la explotacion, administracion y funcionamiento de los aeropuertos. Este Decreto
preceptia que el funcionamiento de los aerodromos y aeropuertos destinados a la navegacion aérea
internacional o interprovincial y los servicios aéreos conectados con ésta se integran, de manera
indisoluble, dentro del concepto de circulacion aérea.

Por otra parte, esta norma reconocid que la infraestructura aeroportuaria del Estado mostraba un
sensible atraso respecto de las exigencias y recomendaciones emanadas de los tratados internacionales
en la materia y que dicho atraso era consecuencia directa de una economia caracterizada por la escasez

8 Articulo 37 del Cédigo Aeronautico.

8  sancionado por ley N° 17285, de 17 de mayo de 1967. 17/V/67; B. O. de 23 de mayo de 1967. Modificado por las leyes 19620,
20509 y 22390.

8 La condicion del propietario del inmueble no califica a un aer6dromo como pablico o privado.
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de recursos publicos necesarios para atender a los requerimientos indispensables en orden a la
modernizacién y crecimiento de la infraestructura.

Para afrontar esta situacion, el Gobierno se propuso desregular la actividad econdmica y apelar al
concurso de capitales de origen privado en aquellas actividades otrora consideradas como monopolios
estatales obligatorios®. Se trata de una profunda reforma de la Politica Aeronautica, que se instrument6
a través de la creacion de un Sistema Nacional de Aeropuertos y de la afluencia de entidades del sector
privado en la explotacion de aeropuertos, mediante su concesion integral y a largo plazo.

En el articulo 13 del Decreto 375/97, se indica que el Sistema Nacional de Aeropuertos esta
integrado por los aeropuertos y aerddromos detallados en el Anexo Il de la misma norma, pudiendo
efectuarse incorporaciones a dicho Sistema, con independencia de quienes sean los titulares de la
propiedad y/o explotacion de los aeropuertos.

Por otra parte, el articulo 14 del Decreto crea —en el ambito del poder ejecutivo y dentro de la
jurisdiccion del Ministerio de Economia y Obras — el Organismo Regulador del Sistema Nacional de
Aeropuertos, el cual debera llevar a cabo todos los actos que resulten necesarios a fin de cumplir con los
siguientes objetivos:

e Asegurar la igualdad, el libre acceso y la no discriminacion en el uso de los servicios e
instalaciones aeroportuarias.

e Asegurar que las tarifas que se apliquen por los servicios aeroportuarios prestados sean justas,
razonables y competitivas.

e Asegurar que el funcionamiento de los aeropuertos sea compatible con el normal desarrollo de
la vida de la comunidad y con la proteccion del medio ambiente.

e Propender a la obtencién de la infraestructura aeroportuaria adecuada para satisfacer las
necesidades de la actividad aeronautica y asegurar su eficiente explotacion.

o Fiscalizar la realizacion de las inversiones aeroportuarias necesarias para alcanzar adecuados
niveles de infraestructura que permitan satisfacer los futuros requerimientos de la demanda de
trafico aéreo.

e Velar por la operacién confiable de los servicios e instalaciones aeroportuarias de acuerdo a
las normas nacionales e internacionales aplicables.

e Impulsar la adecuacion de la capacidad aeroportuaria contemplando la integracion de las
diferentes areas y territorios nacionales, como asi también el incremento del trafico aéreo.

El Organismo Regulador del Sistema Nacional de Aeropuertos goza de plena capacidad juridica
para actuar en los ambitos del derecho publico y privado. Su patrimonio estara constituido por los bienes
que se le transfieran y por los que adquiera en el futuro por cualquier titulo.

Toda controversia que se suscite entre personas fisicas o juridicas con motivo de la
administracion y/o explotacion de los aeropuertos del Sistema Nacional debera ser sometida en forma
previa a la jurisdiccion del Organismo Regulador del Sistema Nacional de Aeropuertos, el cual seré el
Unico 6rgano administrativo con facultades jurisdiccionales sobre cuestiones de esta naturaleza y sus
decisiones agotaran la via administrativa.

13. Chile

La politica de aviacién comercial en Chile, en opinién de Agostini®, se basa en tres principios
fundamentales:

¢ Politica de cielos abiertos, permitiendo el libre ingreso al mercado.

% La participacion del capital privado en la materia se encuentra ya prevista en el Decreto-Ley N° 12.507/56, ratificado por la Ley

N° 14.467.
8 Agostini, (2005).
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o Libertad tarifaria para los operadores de transporte aéreo.
¢ Intervencién minima de la autoridad.

Existen diferentes organismos estatales que intervienen en la industria con diversas funciones
reguladoras y fiscalizadoras:

e El Ministerio de Defensa.

El Ministerio de Obras Publicas, Transporte y Telecomunicaciones, a través de

La Direccion de aeropuertos (DAP) y la Coordinacién General de Concesiones.

La Fuerza Aérea de Chile.

La Direccion General de Aerondutica Civil.

La Junta Aeronautica Civil.

En Chile existen cuatro textos legales basicos que constituyen el marco normativo del transporte
aéreo:

El Estatuto Organico D. F. L. N° 241 de 1960.

La Ley de Aviacion Comercial, D. L. N° 2.564 de 1979, que establece las bases de la politica
de aviacion comercial en Chile.

La Ley 18.916 que aprueba el Cdédigo Aeronautico (posteriormente modificada en1995 por la
Ley 19.366).

El Decreto Supremo N° 102 de 1981, del Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones,
gue reglamenta la licitacion publica para asignar frecuencias internacionales a empresas
aéreas nacionales.

Con el objeto de asegurar el libre ingreso a los mercados, la Ley de Aviacion Comercial derogo la
facultad para otorgar permisos, considerandose que tanto las empresas chilenas como las extranjeras
pueden operar libremente en el pais, siempre que cumplan con los requisitos normativamente
establecidos®.

El “principio de cielos abiertos” se aplica a las aerolineas extranjeras siempre que en las rutas que
operen, los otros estados otorguen condiciones similares para las aerolineas chilenas cuando éstas lo
soliciten. De esta forma, la legislacion chilena establece la libre entrada en el mercado doméstico, pero
con estricta subordinacion a la reciprocidad: las aerolineas de otro pais son autorizadas a realizar
cabotaje dentro de Chile, en la medida que dicho pais permita que aerolineas chilenas realicen cabotaje
en su territorio.

La legislacion chilena permite, desde 1979, que las empresas aéreas establezcan libremente sus
tarifas, debiendo solamente registrarlas ante la Junta de Aeronautica Civil. La autoridad aerondutica en
Chile no tiene atribuciones para fijar y objetar precios; sin embargo, excepcionalmente puede fijar
tarifas en las rutas internacionales en las que no exista libertad tarifaria por disposicién de la autoridad
del otro pais involucrado.

La minimizacion del nivel de intervencién del estado y las regulaciones en la industria de
transporte aéreo, antes sefialado, tiene por objeto permitir el libre funcionamiento del mercado, dejando
al Estado un papel subsidiario. Para ello, se definen, dentro del marco legal, las instituciones publicas
que intervienen en la industria y el rol de cada una.

El papel desempefiado por el Ministerio de Defensa y la Fuerza Aérea de Chile esta relacionado
fundamentalmente a aspectos militares y de defensa nacional. Por esta razon, desde el punto de vista de

%2 Los requisitos son la Autorizacién Técnica Operativa (ATO) de la Direccién General de Aeronéutica Civil y los seguros a pasajeros y

a terceros en la superficie establecidos por la Junta de Aeronautica Civil.
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la organizacion, las instituciones relevantes, por su condicion de regulador y/o fiscalizador, son la
Autoridad Aérea Nacional a la Direccion General de Aeronautica Civil, la Direccién Nacional de
Aeropuertos y la Junta de Aeronautica Civil.

El Codigo Aeronautico designa como Autoridad Aérea Nacional a la Direccion General de
Aeronautica Civil (DGAC), que tiene como mision operar y desarrollar el sistema aeronautico chileno
con seguridad y eficiencia y a la que se otorgan las siguientes responsabilidades:

e Normar y fiscalizar la actividad aérea que se desarrolla dentro del espacio aéreo controlado
por Chile y también la que realizan en el extranjero empresas las aéreas nacionales.

e Desarrollar la infraestructura aeronautica

e Prestar servicios de navegacion aérea, meteorologia, aeroportuarios y seguridad operacional,
con el propdsito de garantizar la operacion del sistema aerondutico.

La Junta de Aeronautica Civil (JAC) depende del Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones
y su objetivo es ejercer la direccion de la aviacion comercial en Chile con criterio técnico. La JAC
ejerce la direccion superior de la aviacion civil en Chile y administra la politica aérea®. Sus tres
funciones principales son:

e Confeccionar las estadisticas oficiales de transporte aéreo, llevar el registro de las tarifas e
informar sobre las tasas y derechos aeronauticos.

o Establecer y fiscalizar los requisitos de seguros exigidos a las aerolineas operando en Chile.

e Negociar la reciprocidad, participando en la negociacion y elaboracion de acuerdos y
convenios internacionales relacionados con la aviacion comercial, siendo la contraparte
chilena en las negociaciones comerciales bilaterales y/o multilaterales sobre transporte aéreo®.

La Direccion Nacional de Aeropuertos (DAP) depende del Ministerio de Transporte y
Telecomunicaciones, y tiene como mision contribuir al desarrollo del transporte aéreo y cooperar en el
mejoramiento de la calidad de vida de las poblaciones ubicadas en zonas apartadas de los grandes
centros urbanos. Para ello debe planificar, disefiar, construir, conservar, fiscalizar y controlar los
proyectos de infraestructura aeroportuaria nacional de uso publico, de tal forma que todos aquellos que
lo necesiten puedan acceder a ella en forma regular y segura. Los proyectos de inversidn ejecutados por
la DAP comprenden no so6lo la construccién, ampliacién y conservaciéon de edificios terminales de
pasajeros y carga, sino que también las de las areas de movimiento de aviones, los caminos de acceso,
las instalaciones eléctricas y sanitarias y las obras complementarias. En el afio 1991, se comenz6 a
invertir a través de concesiones aeroportuarias con un sistema tipo “leasing” en donde se incorporaba la
idea, el proyecto y la construccién, pero no la gestion del area terminal. Posteriormente, en las
licitaciones de concesiones efectuadas a partir de 1997, se estableci6é que los concesionarios tendrian la
responsabilidad de construir, mantener y explotar las instalaciones del aeropuerto®.

14. México

En la Gaceta del Gobierno nimero 63 del dia 3 de abril del 2001, se publico el Decreto del ejecutivo del
Estado por el que se crea el organismo publico descentralizado de caracter estatal denominado Sistema
de Autopistas, Aeropuertos, Servicios Conexos y Auxiliares del Estado de México®™.

% La Politica Aérea tiene por objeto impulsar la apertura en el trafico aéreo entre Chile y otros paises, asi como promover el desarrollo

del transporte aéreo comercial nacional e internacional, con el objeto de mejor la calidad, la eficiencia en beneficio de sus usuarios.
Adicionalmente, debe calificar la reciprocidad de derechos que otorguen a las empresas aéreas nacionales los paises extranjeros, a los
efectos de aplicar restricciones cuando corresponda.

Dentro del marco regulatorio e institucional de la industria, que la ley establece el autofinanciamiento. El Sistema se financia a través
de la recaudacion de las tasas que pagan las lineas aéreas por hacer uso de los servicios que presta la DGAC, por los pasajeros que
utilizan la red de terminales aéreos y por las concesiones aeronauticas y no aeronduticas. La ley establece que estos ingresos sean
reinvertidos en el propio sistema.

Segun el articulo 1 del Decreto: “Se crea el organismo publico descentralizado de caracter estatal denominado Sistema de Autopistas,
Aeropuertos, Servicios Conexos y Auxiliares del Estado de México, con personalidad juridica y patrimonio propios. El Sistema de
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La creacion de este organismo responde a la necesidad de contar con un sistema maestro de
autopistas concesionadas, que permita la integracién de las regiones econémicas al dinamizar el traslado
de bienes y personas y reducir los costos de transportacion, tal y como se desprendia del Plan de
Desarrollo del Estado de México 1999-2005.

El Sistema tiene, entre otras, la funcion de realizar estudios que sustenten las solicitudes ante
el Gobierno Federal para obtener concesiones para la administracién, operacion, explotacion y, en
su caso, construccion de aeropuertos” y, para el adecuado cumplimiento de su objeto, goza de las
siguientes atribuciones®:

e Coordinar y supervisar el cumplimiento de las acciones y programas administrativos,
financieros y técnicos derivados de las concesiones o contrataciones que se realicen.

e Supervisar la correcta aplicacion de las tarifas autorizadas por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes.

e Supervisar el cumplimiento de las obligaciones y condiciones establecidas en los titulos
de concesién respectivos e informar a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
sobre las irregularidades detectadas, en su caso, sometiendo a su consideracion las
sanciones correspondientes.

e Conocer de los procedimientos administrativos derivados del objeto del Sistema para emitir su
opinién a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes;

e Contratar financiamiento, empréstitos y créditos con cargo a su patrimonio, para el
cumplimiento de su objeto, en términos de las disposiciones legales aplicables.

e Efectuar investigaciones y estudios que permitan al Gobierno del Estado sustentar las
solicitudes de concesiones ante las autoridades federales para la administracion, operacion,
explotacién y, en su caso, construccidn de aeropuertos en territorio estatal.

C. Lagestion directa e indirecta de los aeropuertos

Los aeropuertos, en funcion de su titularidad, pueden clasificarse en publicos (si su titular es una entidad
publica) o privados (propiedad de un sujeto privado). Con independencia de la organizacion territorial
de cada Estado, lo cierto es que los aeropuertos mas significativos suelen ser de titularidad pablica y, en
especial, de titularidad estatal. Pues bien, a la hora de elucidar la forma concreta que adoptara la gestion
de los aeropuertos de titularidad publica, se puede optar por una gestidn directa en la que la entidad
publica conserva la direccion inmediata de la gestién o por una gestion indirecta, donde la autoridad
publica cederia la gestién inmediata a la iniciativa privada, reservandose su control y reglamentacion.

1. La gestidn directay las alternativas en orden a una gestion
participativa

Autopistas, Aeropuertos, Servicios Conexos y Auxiliares del Estado de México se encontrard sectorizado a la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes”. EI Consejo Directivo del Sistema de Autopistas, Aeropuertos, Servicios Conexos y Auxiliares del
Estado de México -de conformidad con el articulo 7.22 del Codigo Administrativo del Estado de México y en sesion celebrada el dia
trece de diciembre de 2001- aprob6 el Reglamento Interno del Sistema. En esta norma se sefiala que el Sistema es un “organismo
publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propios, que tiene por objeto coordinar los programas y acciones
relacionados con la infraestructura vial de cuota, asi como efectuar investigaciones y estudios que permitan al Gobierno del Estado
sustentar las solicitudes de concesiones o0 permisos ante las autoridades federales para la administracion, operacion, explotacion y, en
su caso, construccion de aerédromos civiles en territorio estatal”.

Articulo 3 del Decreto del ejecutivo del Estado por el que se crea el organismo publico descentralizado de caracter estatal
denominado Sistema de Autopistas, Aeropuertos, Servicios Conexos y Auxiliares del Estado de México.

Articulo 4 del Decreto del ejecutivo del Estado por el que se crea el organismo publico descentralizado de caracter estatal
denominado Sistema de Autopistas, Aeropuertos, Servicios Conexos y Auxiliares del Estado de México.
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El Estado puede optar por un modelo de gestion directa en el que no quepa la participacion de las entidades
territoriales menores. En este caso, la férmula organizativa podria adoptar las siguientes formas:

e Gestion directa centralizada: Sin creacién de ninguna organizacion personificada. La gestion
se efectuaria directamente por los 6rganos administrativos incardinados en el Departamento
Ministerial correspondiente.

e Gestion directa descentralizada funcionalmente: La gestion es encargada a un ente publico
—aorganizacién personificada en régimen de Derecho Publico— dependiente del Estado.

e Gestion directa descentralizada en régimen de derecho privado: A través de la creacion de
sociedades mercantiles de titularidad estatal.

Ahora bien, si se pretende garantizar la participacion de las regiones o0 municipios es obligado
barajar las alternativas para organizar una actuacion gestora que, obviamente, se presenta como mas
compleja. Tres alternativas se presentarian como las méas apropiadas: la consorcial, la societaria y el
modelo de las autoridades portuarias espafiolas®.

a) Laformaconsorcial
Con el término consorcio se hace referencia a entidades publicas de naturaleza corporativa formadas por
la agrupacion de varios entes administrativos con la finalidad de una gestion comdn'®. Estas
corporaciones interadministrativas pueden ser:

e Homogéneas, esto es, formadas por entidades de la misma naturaleza (varios municipios),
e Heterogéneas, agrupando entidades diferentes (regiones, municipios, entes institucionales, etc.).

Este tipo de entidades publicas esta sometido a un régimen financiero distinto a los que puedan
vincular a una sociedad de titularidad publica o una fundacién. No obstante, presentan la indudable
ventaja de que, debido a su personificacion en régimen de Derecho Puablico, pueden ser investidas de
potestades publicas (de especial trascendencia en los ambitos patrimonial, contractual y sancionador).
Asi pues, si tales privilegios para actuar en el tréfico juridico se erigen en conditio sine qua non de su
existencia, compensarian su mayor rigidez desde el punto de vista presupuestario.

En cuanto a la financiacién, el consorcio puede obtener fondos del erario publico; sin embargo,
ello tampoco constituye, en si mismo, un elemento caracteristico del que carezcan las fundaciones y las
empresas publicas. Estos dos tipos de entidades también pueden percibir fondos con cargo a los
presupuestos, si bien su presupuesto de ingresos deberia, en principio, estar basado en un modelo de
autofinanciacion.

La institucion consorcial resulta ciertamente propicia cuando se pretenda la gestion de una
materia caracterizada por elevadas cotas de interrelacion competencial, esto es, un dmbito sustantivo en
el cual converjan, con tendencia a una eventual situacion de conflictividad, varias Administraciones
Plblicas. Asi, logrando que tales instancias participen en una misma organizacion se consigue, con
mayor facilidad, el consenso.

Se presenta, pues, el consorcio como una organizacion para la cooperacion y/o coordinacion,
presentandose como una opcidn valida para los fines de gestion deseados; no obstante, su sumision a
Derecho Publico puede deparar una cierta rigidez en su funcionamiento.

b) Laforma societaria
El concepto legal de sociedad mercantil se suele caracterizar por un doble elemento:

e Material o real: la naturaleza de la actividad realizada. Esto es, una actividad incluida dentro
del amplio concepto de “comercio”.

% Sanchez Pavon, B., (2007), pags. 109 y sigs.

100 AJ respecto de los consorcios véase: Parada Vazquez (1995), Editorial Marcial Pons, pags. 262 y sigs. Asimismo: Martin Mateo,
(1970) y Nieto Garrido (1997).
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e Formal: la especial forma de constitucion, en base al Derecho Mercantil.

La figura de una empresa publica —participada mayoritaria o exclusivamente por entes
publicos— presenta, entre otras, la ventaja inherente a toda sociedad mercantil no personalista, esto es,
la limitacion de la responsabilidad al capital social, con lo cual las eventuales pérdidas que se puedan
producir por gestiones no acertadas quedarian a cargo, exclusivamente, de la aportacion efectuada por
los socios en el momento de la constitucion o, con posterioridad, fruto de las ampliaciones de capital
efectuadas. El principal inconveniente de esta férmula organizativa es la imposibilidad de ser titular de
potestades administrativas, lo cual le priva de la utilizacion de tales privilegios en el trafico juridico.

En Espafia, el modelo de gestion basado en la figura de las sociedades mercantiles ha sido
defendido por la Comunidad Auténoma de Catalufia'®. Esta alternativa se basaria en la constitucion de
un gran Holding de Aeropuertos Espafoles (AENA) y una red de Sociedades Aeroportuarias (en las
que participarian AENA, las entidades territoriales y el sector privado) dotadas de un Consejo de
Administracion profesionalizado y altamente cualificado. En definitiva, Catalufia propone que le sean
transferida la gestion de ciertos aeropuertos (Girona, Reus y Sabadell), asi como que se promueva una
gestion participativa, en el modo antes visto, para el aeropuerto de Barcelona.

¢) Elmodelo de las autoridades portuarias espafolas
La posibilidad de aplicar el modelo de la gestion de los puertos espafioles de interés general del Estado a
los aeropuertos ha sido propuesta, recientemente, en un informe evacuado por la Federacion Espafiola de
Municipios y Provincias'®.

En orden a valorar esta alternativa, es necesario hacer un breve andlisis de la normativa que la
contempla: la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.

El modelo de gestién de los puertos espafioles de interés general del Estado se basa en la
existencia de un ente de derecho publico, Puertos del Estado, que se rige por su legislacion especifica,
por las disposiciones de la Ley General Presupuestaria que le sean de aplicacion y, supletoriamente, por
la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administraciéon General del
Estado'®. El organismo publico Puertos del Estado, tiene personalidad juridica y patrimonio propios, asi
como plena capacidad de obrar, ajustando sus actividades al ordenamiento juridico privado, incluso en
las adquisiciones patrimoniales y contratacion, salvo en el ejercicio de las funciones de poder publico
que se le atribuyen.

El Ministerio de Fomento procede, anualmente, a la aprobacién del Plan de Objetivos de Puertos
del Estado y establece el sistema para su seguimiento.

Las competencias que le corresponden a Puertos del Estado, bajo la dependencia y supervisién
del Ministerio de Fomento, son las siguientes™:

e La ejecucion de la politica portuaria del Gobierno y la coordinacion y el control de eficiencia
del sistema portuario de titularidad estatal, en los términos previstos en esta Ley.

e La coordinacion general con los diferentes 6rganos de la Administracién General del Estado
gue establecen controles en los espacios portuarios y con los modos de transporte en el &mbito
de competencia estatal, desde el punto de vista de la actividad portuaria.

e La formacion, la promocion de la investigacion y el desarrollo tecnolégico en materias
vinculadas con la economia, gestion, logistica e ingenieria portuarias y otras relacionadas con
la actividad que se realiza en los puertos, asi como el desarrollo de sistemas de medida y

01 Este modelo se defendié por Don Manel Nadal Farreras, Secretario de Movilidad de la Generalitat de Catalufia, en el “I Encuentro

sobre Administracion Local e Instalaciones Aeroportuarias”, celebrado en noviembre de 2006 en el municipio de Ingenio (Gran
Canaria) y organizado por la FEMP.

Véase: Administracion Local e instalaciones aeroportuarias: diagnéstico y propuestas de actuacion. Documento aprobado por el
Grupo de Trabajo con Instalaciones Aeroportuarias del Consejo Territorial de la FEMP, en la reunion celebrada el dia 20 de
septiembre de 2006.

103 Articulo 24 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.

104 Articulo 25 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.
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técnicas operacionales en oceanografia y climatologia marinas necesarios para el disefio,
explotacién y gestién de las areas y las infraestructuras portuarias.

e La planificacién, coordinacion y control del sistema de sefializacion maritima espafiol, y el
fomento de la formacidn, la investigacion y el desarrollo tecnolégico en estas materias.

El entramado organizativo se completa con las Autoridades Portuarias, que son organismos
publicos, con personalidad juridica y patrimonio propios, asi como plena capacidad de obrar, y que se
rigen por su legislacion especifica, por las disposiciones de la Ley General Presupuestaria que le sean de
aplicacion y, supletoriamente, por la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de
la Administracién General del Estado'®. Al igual que Puertos del Estado, las Autoridades Portuarias
ajustan sus actividades al ordenamiento juridico privado, incluso en las adquisiciones patrimoniales y
contratacion, salvo en el ejercicio de las funciones de poder publico que se les atribuya.

Las Autoridades Portuarias desarrollan las funciones que se les asignan bajo el principio general
de autonomia funcional y de gestion, sin perjuicio de las facultades atribuidas al Ministerio de Fomento
—a través de Puertos del Estado— y de las que correspondan a las Comunidades Auténomas.

Cada Autoridad Portuaria gestiona, en principio un puerto, si bien el Gobierno, mediante Real
Decreto, a propuesta del Ministro de Fomento y previo informe de la Comunidad Auténoma, podra
agrupar en una misma Autoridad Portuaria la administracién, gestion y explotacion de varios puertos de
competencia de la Administracion General del Estado, ubicados en el territorio de una misma
Comunidad Auténoma, para conseguir una gestion mas eficiente y un mayor rendimiento del conjunto
de medios utilizados'®. A las Autoridades Portuarias les corresponden las siguientes competencias'®’:

e La prestacion de los servicios portuarios generales y la autorizacién y control de los servicios
portuarios basicos para lograr que se desarrollen en condiciones Optimas de eficacia,
economia, productividad y seguridad, sin perjuicio de la competencia de otras autoridades.

e La ordenacidn de la zona de servicio del puerto y de los usos portuarios, en coordinacién con
las Administraciones competentes en materia de ordenacidon del territorio y urbanismo.

e La planificacion, proyecto, construccion, conservacion y explotacién de las obras y servicios
del puerto.

e La gestion del dominio publico portuario.

e La optimizacidn de la gestién econémica y la rentabilizacion del patrimonio y de los recursos
gue tengan asignados.

e EI fomento de las actividades industriales y comerciales relacionadas con el trafico maritimo
0 portuario.

e La coordinacion de las operaciones de los distintos modos de transporte en el espacio
portuario.

El Consejo de Administracion de las Autoridades Portuarias esta integrado por el Presidente de la
Entidad, dos miembros natos —que seran el Capitan maritimo y el Director— y un ndmero de Vocales
(entre 15 y 22) a establecer por las Comunidades Autonomas y designados por las mismas. En la
designacion de los Vocales se respetaran los siguientes criterios:

e Los municipios en cuyo término esta localizada la zona de servicio del puerto tendran una
representacion del 14 % del total de los miembros del Consejo. Cuando sean varios los
municipios afectados, la representacion corresponderd en primer lugar a aquel o aquellos que
den nombre al puerto o a los puertos administrados por la Autoridad Portuaria, y

1% Articulo 35 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.
106 Articulo 35.4 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.
107 Articulo 36 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.
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posteriormente a los demas en proporcién a la superficie del término municipal afectada por la
zona de servicio.

o EIl 24 % del total de los miembros del Consejo seran designados en representacién de las
Camaras de Comercio, Industria y Navegacion, organizaciones empresariales y sindicales y
sectores econdmicos relevantes en el &mbito portuario.

La alternativa de configurar una modelo de gestion aeroportuaria basado en la experiencia de los
puertos de interés general del Estado presenta innegables atractivos. La experiencia demuestra que ha
alcanzado bastantes de los objetivos inicialmente propuestos, en especial, hacer de las piezas que
componian el entramado del sistema portuario espafiol unos elementos competitivos, modernos y con
buenas expectativas de futuro. A todo ello hay que afiadir la circunstancia de que este modelo ha podido
canalizar adecuadamente las expectativas de participacion de las Comunidades Auténomas y las
Entidades Locales.

Ahora bien, seria conveniente tener en cuenta no sélo acerca de si el sistema aeroportuario se
halla en las mismas condiciones que los puertos para competir, sino sobre las peculiaridades que
presenta la competencia en este sector y que, quizas, haria aconsejable un tratamiento singularizado en
vez de una incondicionada importacién de técnicas.

2. Lagestion indirecta

La puesta en préactica de grandes proyectos de infraestructuras tropieza con un espinoso problema: su
financiacion. Aun cuando la demanda de movilidad aumente, la realizacion de nuevas infraestructuras
de transporte puede quedarse a la zaga. Por muy bien disefiadas que estén las politicas de transportes en
cuanto a sus objetivos, corren el riesgo de devenir simple papel mojado si carecen recursos suficientes
gue las avalen. Es mas, si finalmente se opta por implementar proyectos con escasos recursos la
situacion puede ser todavia peor, pues es altamente probable que ello se haga a costa de severas
reducciones en la calidad, la seguridad o el medio ambiente .

En Europa, el Libro Blanco “La politica europea de transportes de cara al 2010: la hora de la
verdad™® ha hecho hincapié en la falta de correlacion existente entre objetivos declarados y medios
financieros disponibles, pues el Tratado de Roma, que ha conferido a la Comunidad Europea la
responsabilidad de desarrollar una ambiciosa red transeuropea de transportes, prescinde de cualquier
referencia al modo de obtencion de los recursos necesarios para llevar a cabo esta ingente tarea.

La posibilidad de que, a medio plazo, se incrementen los fondos plblicos destinados a proyectos
de infraestructuras parece casi una utopia si a una eventual desaceleracion econémica (o, al menos, una
ralentizacién del crecimiento) se suma la rigidez de los limites impuestos al gasto publico™®. Teniendo
en cuenta las restricciones presupuestarias a las que se enfrentan los Estados y el importante rol de la

18 COM (2001) 370 de 12/09/2001.

19 En el caso de Europa, el articulo 4.3 del Tratado constitutivo de la Comunidad contiene, expresamente, una referencia al respecto a
los principios de precios estables, finanzas pdblicas y condiciones monetarias sélidas como principios rectores de las acciones de los
Estados miembros para alcanzar los fines enunciados en el propio Tratado y, en particular, el de conseguir un crecimiento sostenible
y no inflacionista y un alto nivel de empleo.

En este sentido, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, acordado en el Consejo de Amsterdam en junio de 1997, limita la utilizacién
del déficit pablico como instrumento de politica econémica de la Unién Econémica y Monetaria. En virtud del referido Pacto, los
Estados miembros de la Unién se comprometen a perseguir el objetivo a medio plazo de situaciones presupuestarias proximas al
equilibrio o en superavit, de forma que, cuando los estabilizadores automaticos actden, el déficit se mantenga siempre por debajo
del 3%. Los Estados también se comprometen a presentar anualmente Programas de Estabilidad o Convergencia que recojan las
medidas necesarias para alcanzar ese objetivo.

Mas ambiciosas son, incluso, las recomendaciones del Consejo Europeo de Santa Maria de Feira en junio de 2000, relativas a las
Orientaciones Generales de Politica Econémica, que instan a los Estados miembros a continuar el saneamiento de las cuentas
pUblicas mas alla del nivel minimo para cumplir los requisitos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento y de esta forma generar un
margen de maniobra adicional para la estabilizacién ciclica, para protegerse de una evolucidn presupuestaria imprevista, acelerarla
reduccion de la deuda y prepararse para los desafios presupuestarios del envejecimiento de la poblacion. Se basan en la estrategia
definida en el Consejo Europeo de Lishoa y contribuyen a lograr los retos de restablecer el pleno empleo, promover la transiciéon
hacia una economia basada en el conocimiento y mejorar la cohesién social.
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generacion y mantenimiento de las infraestructuras en el despegue de una economia, se hace preciso
repensar la exclusividad de su financiamiento por la via presupuestaria.

Las razones principales de las deficiencias en la financiacion de infraestructuras son,
principalmente, dos: la ausencia de instrumentos financieros adecuados y la inexistencia un contexto
propicio para la inversion privada.

Las colaboraciones entre el sector publico y el privado (CPP) suponen una opcion muy valida
para la financiacion de infraestructuras de transporte. Buena muestra de ello es que la Comisién Europea
haya considerado conveniente poner al dia el marco reglamentario vigente con el fin de que las CPP
sean mas atractivas para los inversores privados'®, presentando, el 30 de abril de 2004, un Libro Verde
sobre la colaboracion publico-privada y el Derecho Comunitario en materia de contratacion publica y
concesiones',

Las colaboraciones entre el sector publico y el privado, para rendir la maxima utilidad, deben
ajustarse a una serie de condiciones fundamentales:

o Claridad en la definicion del proyecto.
¢ Voluntad politica clara y enmarcada en unos limites temporales concretos.
e Cooperacion eficaz entre las partes implicadas.

e Transparencia en los costes, en las condiciones de concesién y de explotacion y, mas
generalmente, en el proyecto.

e Deben determinarse claramente unas garantias financieras y existir un entorno juridico
elaborado y estable.

o Correcto analisis dimensional del proyecto desde el punto de vista econdmico.
e Generacion de ingresos en plazos razonables.

e Garantia publica de ingresos minimos.

e Reparto claro y detallado de los riesgos.

Los obstaculos que pueden aparecer en el marco de una CPP admiten ser sistematizados de la
siguiente forma:

e Duracién de las negociaciones™?.
¢ Importancia de las sumas necesarias para poder participar en licitaciones.
e Excesiva dependencia de rentabilidades a corto plazo.

¢ Contexto politico fluctuante, generador de incertidumbres que cuestionan la rentabilidad del
proyecto y disuaden al inversor privado.

En conclusion, las CPP encontrarian un campo propicio en proyectos de dimension reducida,
cuyos riesgos sean faciles de evaluar y en los que puedan controlarse mejor los costes.

El mecanismo mas utilizado en todo el mundo para implantar la participacion privada en la
gestion y financiacidn de infraestructuras es la tradicional institucion de las concesiones. El objetivo
Gltimo de este sistema es procurar una “competencia por el mercado” en aquellos sectores donde los las
caracteristicas inherentes a la actividad (como, por ejemplo, su condicion de monopolio natural) impiden

110 | a revisién del Derecho Publico, en especial del regulador de las concesiones, ya ha sido iniciada en numerosos Estados europeos;
no obstante, este “periodo de reflexion” adn esta lejos de alcanzar adecuada respuesta a todos los problemas planteados.

11 COM (2004) 327 final.

112 | a CPP suele presentar inconvenientes en el terreno de los costes (a menudo superiores a los de una financiacién integramente
publica) a causa del coste de las transacciones y de los capitales (mayor para los inversores privados que para los publicos). Una CPP
mal preparada puede dar lugar a costes muy elevados para el sector puablico.
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establecer una “competencia en el mercado™®. Asi, el proceso competitivo se produce inicialmente a
través de un proceso de licitacion. Esta “competencia inducida” —a través de un proceso de licitacion—
se produce inicialmente y ello implica fijaciéon de compromisos a largo plazo que provocan tanto
dificultades para establecer previsiones fiables (de los volimenes de trafico y de progreso tecnolégico)
como una reduccion de competitividad, convirtiéndose la concesion en un monopolio regulado y
otorgando un amplio margen temporal al concesionario que puede sugerir la apertura de un paréntesis en
su lucha por la eficiencia.

Los largos plazos en las concesiones de infraestructuras se justifican por la necesidad de
recuperar las elevadas inversiones iniciales con una adecuada rentabilidad para la empresa privada. Esta
circunstancia, que condicionaria la eventual fijacién de plazos mas cortos, podria ser evitada si el Estado
decidiese abonar una suma al final del ciclo concesional. La posibilidad de establecer un pago final
permitiria que en su determinacion se tuviesen en cuenta ciertas variables como el trafico real y el nivel
de la atencion a las necesidades de los usuarios, con el consiguiente incentivo que ello supone en orden
al mantenimiento de elevados estandares de calidad a lo largo de todo el periodo.

D. Laconfiguracion de un “modelo politico de gestion” como
imperativo previo ala decision acerca del modelo
organizativo y de participacion

El analisis de las distintas formas de gestion de los aeropuertos permitiria efectuar las siguientes
consideraciones:

e En cuanto a la titularidad de los aeropuertos, coexisten las alternativas publica y privada; no
obstante, puede decirse que prevalece la primera, al menos en las infraestructuras de mayor
relevancia.

e La gestion aeroportuaria suele encomendarse a entidades de naturaleza privada participadas
por el sector publico y, en ocasiones, por el sector privado.

e Las entidades territoriales menores afectadas directamente por las infraestructuras
aeroportuarias pueden participar, de distintas formas, en la gestion activa de las mismas.

En Europa, las instancias comunitarias, contrariamente a lo que se suele afirmar, no han impuesto
un modelo concreto de gestion de los aeropuertos. En efecto, la Directiva 96/67/CE del Consejo, de 15
de octubre de 1996, relativa al acceso al mercado de asistencia en tierra en los aeropuertos de la
Comunidad*, tras definir el sistema aeroportuario como “el grupo formado por dos o mas aeropuertos
para prestar servicio a una misma ciudad o aglomeracién urbana™, indica que se entiende por entidad
gestora aquella “entidad que, conjuntamente 0 no con otras actividades y en virtud de las disposiciones
legales o reglamentarias nacionales, tenga por mision la administracion y la gestion de las
infraestructuras aeroportuarias y la coordinacion y control de las actividades de los distintos operadores
presentes en el aeropuerto o en el sistema aeroportuario de que se trate”**¢. Es mas, explicitamente en el
articulo 3 la Directiva —dedicado a las entidades gestoras de los aeropuertos— se menciona la
posibilidad de que los Estados miembros se doten de una entidad gestora Unica para varios aeropuertos o

113 véase Izquierdo De Bartolomé y Vassallo Magro (2002), pags. 119 y sigs.

114 \éase: Directiva 96/67/CE del Consejo de 15 de octubre de 1996 relativa al acceso al mercado de asistencia en tierra en los
aeropuertos de la Comunidad (DOUE L-272 de 25.10.1996) y Anexo |l del Reglamento (CEE) N° 2408/92 del Consejo, de 23 de
julio de 1992, relativo al acceso de las compafiias aéreas de la Comunidad a las rutas aéreas intracomunitarias.

115 Articulo 2 b) de la Directiva 96/67/CE del Consejo, de 15 de octubre de 1996, relativa al acceso al mercado de asistencia en tierra en
los aeropuertos de la Comunidad.

116 Articulo 2 c) de la Directiva 96/67/CE del Consejo, de 15 de octubre de 1996, relativa al acceso al mercado de asistencia en tierra en
los aeropuertos de la Comunidad.
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sistemas aeroportuarios*’. Por tanto, no se parte del principio de que necesariamente haya de existir una
entidad gestora por aeropuerto.

Dado por supuesto que cada Estado es plenamente soberano para configurar la gestion de su
sistema aeroportuario —algo reconocido por la propia Comunidad Europea, dénde los postulados de la
libertad de mercado han obligado a los Estados a ceder buena parte de su soberania en amplias zonas del
espectro econdmico— procede remarcar la conveniencia de ordenar el proceso decisorio de forma que
pueda garantizarse que el resultado final sera fruto de una coherencia argumental, lo cual le dotara de
consistencia y capacidad de permanencia en el tiempo.

El proceso a seguir para decidir el modelo de gestion aeroportuaria deberia discurrir por tres etapas:
e Opcio6n por un modelo politico de gestion.

e Eleccion del modelo juridico-administrativo de gestion.

e Decision al respecto del modelo de participacion.

En primer término, es preciso adoptar una decision acerca del modelo politico de gestion del
sistema aeroportuario. A pesar de que la realidad es siempre mas compleja de lo que se pretende, y
aconseja huir de maniqueismos, los modelos politicos de gestion cabrian ser reducidos a dos:

e Modelo de solidaridad financiera. Esta opcion exige el respeto del principio de caja Unicay,
por tanto, que todos los ingresos del sistema aeroportuario se dirijan a financiar la totalidad de
los gastos, sin que los beneficios obtenidos en la gestion de un aeropuerto deban revertir
Unicamente en el mismo, sino que se dediquen a aquellas infraestructuras que mas lo
necesiten. Con este sistema se garantiza un equilibrio interterritorial y la posibilidad de
mantener ciertos aeropuertos cuya existencia sélo cabe justificar por necesidades sociales y no
por motivos de rentabilidad financiera; no obstante, tiene el principal inconveniente de que no
prima la més eficiente gestion de los recursos, pues con independencia del resultado
economico final, siempre se acabara recibiendo nueva financiacion.

e Modelo de autofinanciacién. Este modelo supone que cada aeropuerto va a tener sus propios
ingresos y gastos separados de los de otros aeropuertos del sistema. Asi pues, se parte de una
ruptura del principio de caja Unica del sistema aeroportuario, de forma tal que cada aeropuerto
corre con los riesgos de su gestion y el resultado de su actividad serd la clave de sus
posibilidades de supervivencia. Este esquema constituye un innegable acicate para la mejora
de la gestion; sin embargo, arroja serias dudas sobre la posibilidad de establecer un sistema
aeroportuario consistente y direccional, pues se esta, en todo caso, al albur de la demanda.

Como se decia anteriormente, la realidad impone a las marmdreas alternativas en abstracto la
necesidad de flexibilidad. Por ello, lo mas aconsejable sea la opcién por un modelo mixto; sin embargo,
es delicado moverse en el equilibrio fiel de la balanza y, antes o después, se presentara la disyuntiva.
Los modelos mixtos caben, mas teniendo siempre claro hacia donde habra que dirigirse cuando el
término medio resulte inalcanzable.

El segundo paso del proceso consistiria en resolver sobre el modelo juridico-administrativo de
gestion, esto es, acerca de la naturaleza juridica y formas organizativas que cabria implementar (una
sociedad andnima, un consorcio, etc.).

17 El articulo 3 de la Directiva 96/67/CE del Consejo, de 15 de octubre de 1996, relativa al acceso al mercado de asistencia en tierra en
los aeropuertos de la Comunidad.
“1. A efectos de la aplicacion de la presente Directiva, cuando la gestién y la explotacién de un aeropuerto o de un sistema
aeroportuario no sean desempefiadas por una Unica entidad sino por varias diferentes, se considerard que cada una de ellas forma
parte de la entidad gestora
2. Asimismo, a efectos de la aplicacion de la presente Directiva, cuando sélo se haya establecido una entidad gestora Unica para
varios aeropuertos o sistemas aeroportuarios, cada uno de estos aeropuertos o sistemas aeroportuarios sera considerado
separadamente.
3. Si se somete a las entidades gestoras a la tutela o al control de una autoridad pablica nacional, dicha autoridad debera, en el marco
de sus obligaciones legales, velar por la aplicacion de la presente Directiva”.
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Finalmente, y tras haber transitado por las anteriores fases, es cuando cabe la apertura de un
debate en torno a la forma de participacion de las regiones y las Entidades Locales en el sistema, esto es,
decidir el modelo de participacion. Esta cuestion se halla en intima dependencia de las decisiones
previas y estriba en resolver dénde y como ubicar representantes de aquéllas en el modelo
juridico-administrativo de gestion elegido.

La tendencia a entrar de forma directa en disquisiciones sobre el modelo juridico-administrativo
de gestion (por ejemplo, si el sistema aplicado a los puertos de interés general es susceptible de ser
aplicado a los aeropuertos) sin que se haya configurado antes un modelo de politica de gestion
aeroportuaria puede viciar la decisién adoptada, pues supone decidir sobre la configuracion de una
organizacion antes de tener claramente fijados sus objetivos Gltimos.
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V. Ladeterminacion del concepto
de infraestructura y obra publica
como factor coadyuvante para la
financiacion de los aeropuertos

El Diccionario de la Lengua Espafiola define obra como la “cosa hecha o
producida por un agente” y califica de obra publica a aquella “que es de
interés general y se destina a uso publico”. Es esta una definicion
parcialmente coincidente con la que ofrecia, en el siglo XIX, Manuel
Colmeiro para quien “son obras publicas aquellas que interesan a la
universalidad del reino, o a una comunidad de habitantes en cuanto
forman parte del todo politico y queda oscurecido su caracter de persona
moral”*®,

Por otra parte, conceptia el lexicon la infraestructura, como la
“parte de una construccion que esta bajo el nivel del suelo” y, en sentido
figurado, como el “conjunto de elementos o0 servicios que se consideran
necesarios para la creaci6én y funcionamiento de una organizacion
cualquiera™®,

La doctrina, como sefiala Villar Ezcurra’®, ha venido utilizando las
expresiones ““obra publica™ e ““infraestructura” para referirse a la misma
realidad, pero, desde finales del pasado siglo, se ha comenzado a
vislumbrar las diferencias existentes entre unay otra'?.

Colmeiro (1865).

Infraestructura aérea, sociopolitica, econémica, etc.

Villar Ezcurra, (2001).

Sobre el concepto de infraestructura VVéase: Aguado y Jiménez (1992); Hirschman (1981), Ballesteros (1991); Biehl (1988).
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Como se ha podido advertir, lo que diferencia la obra publica de la infraestructura es la
posibilidad de que en esta Gltima se integren servicios, esto es, elementos no tangibles'? (“[...] conjunto
de elementos o servicios [...]”) vy, especialmente, el contenido finalista del concepto infraestructura,
pues engloba todo lo indispensable para que funcione una organizacion (“[...] elementos o servicios que
se consideran necesarios para la creacion y funcionamiento de una organizacion cualquiera [...]").

La asociacion de obra publica a resultado material puede apreciarse desde el albor del Derecho de
las Infraestructuras. En Espafia, la Instruccion de Obras Publicas de 10 de octubre de 1845, consideraba
como obras publicas “los caminos de todas clases, los canales de navegacion, de riego y desagie, los
puertos de mar, los faros [...] y cualesquiera otras construcciones que se ejecuten para satisfacer objetos
de necesidad o conveniencia general™?,

A la vista de las definiciones sefialadas, conviene reparar en la circunstancia de que pueden
formar parte de las infraestructuras elementos tanto materiales e inmateriales, siendo estos Gltimos una
parte muy significativa en sectores como el de las telecomunicaciones®®,

Cabe concluir, pues, que el término infraestructura tiene un significado notablemente mas amplio
que el de obra publica.

El contenido finalista del concepto infraestructura y su vinculacién a un todo mas amplio, supone
gue toda infraestructura ha de ser configurable o bien como una red o bien como una parte de la misma.
Se introduce asi un nuevo concepto, el de red'”®, que cabe definir como “la ordenacion de las
infraestructuras de una determinada manera, caracterizandose, precisamente, por la forma en que
procede enlazar los distintos puntos de la misma al servicio de una finalidad concreta” ', Las notas
caracteristicas del concepto de red serian pues:

¢ La continuidad, enlazando distintos puntos.
e Laorganizacién, formando no un mero agregado, sino un todo sistematico.
e El servicio a una finalidad superior que trasciende a la de cada una de sus partes.

La preocupacién por perfilar el concepto de “obra publica” de la mejor manera posible no deberia
ser contemplada como un mero llamamiento a la correccion del legislador en la utilizacion del lenguaje.
Por el contrario, se trata de una cuestion que trasciende el plano de la semantica para introducirse,
plenamente, en el &mbito financiero y presupuestario.

Una parte muy relevante de la doctrina ha sefialado la conveniencia de una redefinicion del
concepto tradicional de “obra publica” como piedra angular para una apertura coherente al sector
privado. A este respecto, el caso de Espafia resulta paradigmatico.

122 |a asociacion del término obra publica con un “resultado material y tangible” se produce, de forma bastante habitual, en la actual

legislacién que regula la contratacién de las Administraciones Publicas.

Articulo 1 del Real Decreto de 10 de octubre de 1845, por el que se aprueba la Instruccion de Obras Pablicas.

El concepto de obra publica no engloba todo lo que sirve de soporte a esta actividad, tal es el caso de las ondas hertzianas o los
programas informaticos que nada tienen de obra.

El término “red” es utilizado con frecuencia por la normativa reguladora de las distintas infraestructuras. Asi, la normativa sobre
carreteras suele distinguir entre la red de carreteras del Estado, redes regionales y locales; la legislacion ferroviaria, al referirse a las
lineas y servicios ferroviarios de transporte pablico que deban formar parte de la estructura basica del sistema general de transporte
ferroviario y en aras a dejar constancia de la unidad, utiliza habitualmente el concepto de red nacional integrada de transporte
ferroviario;

Recientemente, muchas declaraciones internacionales hacen hincapié en la necesidad de configurar las infraestructuras en redes. En
este sentido, la Carta europea sobre ordenacion del territorio de 1983 se refiere a la ordenacion del territorio como la expresion
espacial de la politica econémica, social, cultural y ecoldgica de toda sociedad y estableciendo como objetivo fundamental de la
politica territorial la utilizacién racional y equilibrada del territorio, definiendo los usos aceptables o a potenciar para cada tipo de
suelo, creando las adecuadas redes infraestructurales e incluso fomentando, con medidas incentivadoras, aquellas actuaciones que
mejor persigan el fortalecimiento del espiritu comunitario.

126 Arifio, De la Cuétara y Aguilera (1996), pag. 26.
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El sistema tradicional espafiol, como han sefialado, Arifio Ortiz y Villar Ezcurra'?’, se encuentra
lastrado por la propia concepcién de lo que se entiende por “obra publica”, tanto en cuanto a su
naturaleza juridica como en cuanto a su construccidn, financiacion y gestion.

La Ley de Obras Publicas de 1877'%, en su articulo 1°, sefialaba que “se entiende por obras
publicas las que sean de general uso y aprovechamiento, y las construcciones destinadas a servicios que
se hallen a cargo del Estado, de las provincias y de los pueblos”. Con posterioridad, el Codigo Civil de
1889'* considero bienes de dominio publico los destinados al uso publico, sefialando como ejemplos los
caminos, puertos y puentes construidos por el Estado y otros analogos.

De esta forma, en Espafia, las ‘“obras publicas” se han venido concibiendo como bienes
demaniales y ello implica otorgarles un estatus de ““res extra commercium” basado en la inalienabildad,
inembargabilidad e imprescriptibilidad.

La finalidad que con ello se perseguia era dotar a estos bienes de un régimen especial de
proteccion frente a los particulares, pero ello ha conllevado que la propia Administracion haya tenido
que asumir su mantenimiento y conservacion. De esta forma, las obras publicas se han convertido en una
causa de ingentes y continuos gastos que, por el esfuerzo presupuestario requerido, pueden hacer
peligrar algunas conquistas del Estado del Bienestar, desviando fondos que bien cabria emplear en
educacion, asistencia sanitaria, proteccion social, etc.

La reciente liberalizacién de sectores publificados en el ambito de las telecomunicaciones, la
energia eléctrica, el gas o los hidrocarburos ha hecho que esté sobre el tapete la necesidad de dotar de
nuevo sentido a los conceptos de dominio publico, obra publica y servicio publico. Si las redes de
telecomunicaciones, las de energia eléctrica, los oleoductos o los gaseoductos son infraestructuras de
titularidad privada no existe inconveniente juridico para hacer extensivo este mismo sistema a otros
tipos de infraestructuras'™. El libre acceso de terceros quedaria garantizado con la imposicion de
obligaciones especificas (““open network’) que encuentran su justificacion en el nuevo concepto de
““servicio universal”. Si la actividad se despublifica, se incide en el sustrato material que le sirve de
soporte y la infraestructura deja de ser considerada como bien demanial, lo cual no implica que su
utilizacién deje de estar regulada. EI dominio publico deja de ser tal y las instalaciones o equipamientos
—sin dejar de ser “de interés general”, en cuanto estan abiertas a un uso publico— pueden ser de
titularidad privada.

El fuerte crecimiento de la demanda de transporte aéreo y la posicion periférica de algunos Estados
pueden estimular la creacion de aeropuertos promovidos por particulares, entidades locales y autoridades
regionales™!, Estas iniciativas plantean una problemética juridico-administrativa de orden practico, pues en
ocasiones el ordenamiento juridico correspondiente ha sido configurado sobre la premisa de que los
aeropuertos comerciales sean de titularidad puablica, no contemplando adecuadamente otras eventualidades.
En tales casos, la aparicion de aeropuertos cuya gestién no corresponde a ab initio a un ente publico
planteara, ademas, algunos inconvenientes en relacion con las tasas aeroportuarias, ya que las existentes se
habran concebido sobre la base de que todas las operaciones aeroportuarias y de navegacion aérea queden
bajo la responsabilidad de dicha entidad. Por consiguiente, para estos aeropuertos sera necesario deslindar
los servicios de navegacion aérea —atribuyendo la plena responsabilidad de los mismos a la autoridad
publica— de los de operacién aeroportuaria (en los cuales las funciones de la autoridad publica estarian
limitadas a la percepcion de las correspondientes tasas).

La despublificacion tiene, empero, fronteras y no se puede aplicar a todas las infraestructuras de
red, pues tan solo es referible a aquellas infraestructuras que quepa explotar econémicamente y no a
aquellas otras que estén abiertas a un uso general y gratuito (por ejemplo, las carreteras que por razones

27 Arifio Ortiz y Villar Ezcurra (2000), pags 117 y sigs. Jiménez de Cisneros Cid, (2001). Ruiz Ojeda (1999).

128 publicada en la Gaceta de Madrid el 15 de abril de 1877.

2% Real Decreto de 24 de julio de 1889. Publicado en la Gaceta de 25 de julio de 1889.

130 Arifio Ortiz y Villar Ezcurra (2000).

81 En Europa se han venido sucediendo las iniciativas privadas en la creacién de aeropuertos, en especial vinculadas a territorios con
fuerte vocacion turistica. Quizas, uno de los casos mas relevantes a este respecto haya sido Espafia, donde, en un breve espacio de
tiempo, se han creado los aeropuertos “Don Quijote” (Ciudad Real), “Costa Azahar” (Castellon) y el de la “Region de Murcia”.
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de interés publico, discrecionalmente apreciadas, puedan ser utilizadas sin el abono de peajes). Asi, seria
obligado diferenciar dos tipos de infraestructuras: las que se vinculan a la explotacion de un servicio
publico y las que son destinadas a un uso publico gratuito, siendo estas ultimas las que deberian seguir
permaneciendo bajo la 6rbita demanial en la medida en que no hay actividad comercial a liberalizar y su
despublificacion requerirla alterar las bases de partida impuestas por naturaleza de las cosas®®.

En el ambito de las infraestructuras econdémicamente explotables, no existe razon objetiva para
mantener en la categoria demanial en todas las infraestructuras aeroportuarias. Un aeropuerto esta
constituido por un conjunto de instalaciones y servicios que no tienen por que revestir la condicion de
dominio publico. Tales infraestructuras no son esencialmente distintas a una red de telecomunicaciones,
de energia eléctrica o de gas y pueden ser reguladas de forma muy similar, esto es, mediante la
imposicién de obligaciones de servicio plblico y de servicio universal en beneficio de los
administrados.

La explotacion de estas infraestructuras se ha llevado a cabo tradicionalmente mediante
concesion en base a que se asientan en un suelo calificado como demanial*® y, a su vez, esta calificacion
del suelo es debida a su vinculacién con una actividad calificada como “servicio publico”, de tal modo
que el servicio de transporte aéreo conlleva el cardcter demanial del conjunto de las instalaciones, al
margen de que estén o no directamente relacionadas con la prestacion de ese servicio. Ahora bien, surge
la duda acerca de si existe algin otro motivo por el cual una actividad puramente comercial tenga que
ser prestada en régimen de concesion.

En la zona aeroportuaria existen dos tipos de parcelas diferenciadas: la destinada a los servicios
aeroportuarios y la comercial. Si se acepta la posibilidad de desgajar a las instalaciones comerciales del
concepto de dominio pulblico, éstas podrian ser utilizadas como medio adicional de remuneracién a
guien acomete su construccion y explotacién, admitiendo que puedan ser explotadas por quien realiza la
obra en régimen de derecho privado y no mediante el tradicional sistema concesional, pues careceria se
sentido que la Administracion ejerciese el papel de titular dominical en la explotacidn de una actividad
que nada tiene que ver con las funciones que constitucional o legalmente se le suelen encomendar.

En prevision de posibles periodos de desaceleracion econdémica y teniendo en cuenta la necesidad
de partir de criterios de estabilidad presupuestaria, que forzosamente han de limitar los gastos en
inversiones reales, la busqueda de recursos aplicables ha de orientarse hacia formulas de cooperacion
entra la iniciativa publica y privada. Ahora bien, el sector privado encuentra ciertos condicionantes
negativos para entrar en la financiacion de las grandes infraestructuras: los elevados costes, los riesgos
de conservacién y explotacion, los largos periodos de amortizacidn y un cierto caracter aleatorio en la
rentabilidad de la inversion realizada. Con la finalidad de procurar el marco més favorable para
incentivar la participacion privada, seria de todo punto necesario garantizar las siguientes condiciones
en las obras publicas™*:

o Definicidn clara y precisa del objeto y plazo de los proyectos.

e Transparencia en los costes.

e Entorno juridico estable y propicio.

e Examen claro de los riesgos.

o Posibilidad de explotacion de actividades conexas con las infraestructuras creadas.
e Proyectos de dimension reducida.

La iniciativa privada, como es obvio, tiende a maximizar la rentabilidad de las inversiones,
eludiendo lo aleatorio. Cuanto mas se reduzcan las incertidumbres y los riesgos y mayor sea la
seguridad, mas amplio sera el abanico de los dispuestos a intervenir activamente en colaboraciones con

%2 Arifio Ortiz y Villar Ezcurra (2000).
133 Al respecto de la utilizacion del dominio publico, existen excelentes trabajos publicados. Entre otros: Garcia Pérez (1997).
134 sanchez Pavon (2004).
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el sector publico. Una politica tendente a la reduccion de elementos desincentivadores es, por tanto, una
politica que garantiza la financiacién de infraestructuras publicas.

Los poderes publicos, pues, deben dotar a los proyectos de infraestructuras de interés general de
las adecuadas garantias juridicas, politicas y econémicas capaces de atraer a los agentes econdmicos.

La inclusion en la legislacion reguladora de las distintas infraestructuras, de expresas y
terminantes prescripciones al respecto de la titularidad de éstas, su vinculacion al interés general —con
una determinacion clara y estable de las obligaciones que se asumen de cara a los ciudadanos— y, sobre
todo, la eleccion de un marco juridico dotado de la mayor flexibilidad (para lo cual el Derecho Privado
constituye una buena opcion), pero no exento de garantias, supone un marco propicio para involucrar al
sector privado.

En conclusién, el esfuerzo por depurar juridicamente el concepto de obra publica e
infraestructura, particularmente en relacion con los aeropuertos, puede resultar clave a la hora de
garantizar una intervencién segura del sector privado en su construccién, gestion y financiacion. Ello
redundara en el sanemiento del erario publico, que se vera aligerado de una pesada carga que le ha
venido lastrando secularmente, sin que en ningln caso se postule una “despublificacion indiscriminada”
de todas las infraestructuras.
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VI. Conclusiones

A. Un proceso de privatizacion solo debe ser
abordado en el marco de una politica
econdmica suficientemente definida vy
tras un minucioso analisis del pro y el
contra

El proceso de privatizacion de empresas publicas y el consiguiente
reajuste del sector publico presentan solidas apoyaturas: liberacion de los
presupuestos publicos de la penuria de inyectar fondos a empresas
deficitarias, adquisicién de un importante volumen de recursos tras la
enajenacién de los activos, incremento de las posibilidades de garantizar
el equilibrio presupuestario en el futuro y minoracién de la necesidad del
recurso al endeudamiento pulblico. No obstante, también se evidencian
ciertas zonas sombrias:

a) El Estado, tras desapoderarse de empresas publicas, recibe unos
importantes ingresos, pero pierde definitivamente un patrimonio al que
acudir en circunstancias especialmente dificiles desde el punto de vista
econémico.

b) La privatizacion de las empresas publicas rentables (las que
presentan mayor atractivo para un inversor privado) y el mantenimiento
en cartera de las deficitarias pone en una comprometida situacién al erario
publico, debido a la imposibilidad de recurrir al superavit de unas para
enjugar el déficit de otras. Asi, los aeropuertos y las lineas aéreas se han
venido considerando como un punto cardinal del sistema nacional de
transporte y las ganancias obtenidas con su explotacién han servido para
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compensar las pérdidas financieras que pudiesen producirse en otros sectores. Desde esta perspectiva, la
privatizacién serfa una opcién a corto plazo®.

¢) La enajenacion de las empresas con buenas perspectivas de mercado podria empeorar los
resultados presupuestarios a largo plazo si el Estado sigue comprometido con garantizar los fines
asignados a las empresas publicas deficitarias (algunos de ellos de indudable caracter social y que, en
ocasiones, son imperativo legal o constitucional), estando obligado a implementar nuevos programas,
pero ahora con menos recursos. Esta situacidn abriria paso a un cuestionamiento de la capacidad misma
de la organizacién publica para la satisfaccion de ciertos fines y, eventualmente, a una alteracion de los
propios objetivos de un Estado que ha visto menguada su capacidad de accion. Se estaria en presencia
de una necesidad sobrevenida de reconfigurar el Estado desde sus mismas bases programaticas. Asi
pues, una irreflexiva reestructuracion del sector pablico puede conllevar, con el transcurso del tiempo,
sustanciales modificaciones de orden politico.

d) El sector privado, en buena logica, no se siente atraido por las empresas deficitarias y ello ha
conllevado que el sector publico tuviese que abordar, con caracter previo a la privatizacién, costosos
procesos de saneamiento financiero de empresas publicas, implicando en la labor importantes partidas
del erario publico. Por esta razén, a la hora de evaluar las operaciones de privatizacién, los poderes
publicos han de tener en cuenta los costes de saneamiento financiero, los costes financieros directos
(publicidad, comisiones, gastos de intermediacion, etc.) y los costes financieros indirectos (incentivos y
premios bursétiles). Pero también han de valorarse los “retornos fiscales”, pues la enajenacion de
empresas del sector publico generara ingresos provenientes de los tributos que graven las actividades y
resultados de las mismas una vez privatizadas. A ello hay que afadir que si la mejora de la gestion
redunda en un incremento del empleo se ampliara la base de contribuyentes sujetos a impuestos sobre la
renta y a cotizaciones sociales (si, por el contrario, la privatizacién es seguida de una reduccién de
plantillas, el coste para el Estado se vera incrementado por la provision de subsidios, por la
implementacion de medidas formativas para la reconversion profesional y por la mengua en el cuerpo de
contribuyentes).

e) El dogma de la ineficiencia de la gestién publica frente a la privada esta, en no pocos casos,
por justificar, si el andlisis no se realiza en términos de estricta rentabilidad econémica®*. Asi, en
relacion con los graves accidentes acaecidos en el afio 1999 en los ferrocarriles briténicos tras su
privatizacion, se ha apuntado a la insuficiencia de las inversiones en seguridad como una mas que
probable causa.

f) La eventualidad de que una empresa absolutamente privatizada caiga bajo la influencia de un
Gobierno extranjero cuando la empresa en que éste sea accionista mayoritario se convierta, a su vez, en
accionista dominante de aquella. Para evitar esta contingencia, se ha procedido a la formacion de nicleos
duros estables de accionistas o a al establecimiento de las llamadas “acciones de oro” que se reservan los
Gobiernos. Ambas medidas son de incierta eficacia y cuestionable fundamento juridico y econémico. La
venta conjunta de todos los aeropuertos de la BAA sin una previa division de la entidad en unidades
potencialmente competitivas (explicita exteriorizacion de la preferencia por los monopolios privados
regulados en sustitucion de los monopolios publicos) se efectud a través de la colocacion en bolsa de
todas las acciones de la compafiia'®, reservandose el Gobierno una accién: la denominada Golden

15 Vickers, J. y Yarrow, G., “Privatization in Britain”, en Privatization and state-owned enterprises, Kluwer Academic Publishers, 1989.
Vickers y Yarrow han calificado de opcién a corto plazo las privatizaciones britanicas, cuya primigenia motivacion pretenden
encontrarla en la insatisfaccion gubernamental por la gestion de las empresas pablicas.

1% Serrano de Triana (2000).
%7 Roldan Martin, A., Op. Cit. pag. 48. Véase, asimismo, Izquierdo y Vasallo (2004). El sistema ferroviario britanico qued configurado
de forma compleja, con un Administrador de la infraestructura totalmente privado (Railtrack), un Regulador ferroviario, una
Autoridad Estratégica Ferroviaria (SRA), veinticinco operadores de viajeros en régimen de concesion, seis operadores privados de
mercancias, tres empresas de alquiler de material motor y movil, siete de mantenimiento de la infraestructura y seis de renovacion de
la via. En al afio 1996 Railtrack se transformé en empresa privada con cotizacién en bolsa. A lo largo de la década de los noventa, la
falta de inversiones en capacidad, el empeoramiento de la calidad, el abandono de servicios por falta de rentabilidad y el aumento de
accidentes ferroviarios obligaron al Gobierno a transformar a Railtrack en entidad publica (Network Rail) encargandose, desde
entonces, de la construccién y gestion de la infraestructura.

El 25% del capital se reservé para los empleados, la participacion individual se fijé en el 15% y la presencia de capital extranjero fue

objeto de limitacion.

138
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Share'®. La “acci6on de oro” es una aportacion del sistema de privatizaciones britanico, cuya
justificacion es la proteccion de los intereses nacionales en industrias estratégicas a través de la dacion
al Gobierno de poderes para impedir absorciones, limitar las inversiones extranjeras y el sefialamiento
de condiciones sobre las operaciones de las industrias privatizadas. A pesar de su razonable surgimiento,
este tipo de acciones no han sido objeto de frecuente utilizacion. A modo de ejemplo, el propio
Gobierno britanico no recurrié a esta herramienta juridica para impedir, en el afio 1989, la compra de la
empresa Jaguar por parte de Ford. La pretension de inquirir las razones Gltimas de cualquier decision
gubernamental esta frecuentemente avocada al fracaso, pero es muy probable que en la no utilizacion de
las “Golden Share” se haya tenido en cuenta el retroceso que supone en alguno de los beneficios
buscados a través de la privatizacion (utilizacion de la posibilidad de toma de control por parte de otras
empresas como mecanismo para la evitacion de los costes de agencia, libertad de mercado y autonomia
de decisién empresarial). Quizas se haya optado por la maxima de que una buena regulacién es siempre
mas efectiva que la mejor de las “acciones de oro”.

A modo de conclusién, cabria afirmar que si un proceso privatizador no es abordado con el
méaximo rigor puede desembocar en su pérdida de credibilidad ante los ciudadanos. Recientes informes
del Banco Mundial han sefialado c6mo la reduccion de puestos de trabajo en las empresas privatizadas y
el incremento de los precios del servicio pueden haber sido las causas de un generalizado descontento
publico evidenciado por encuestas que cifran en el 80% los chilenos que desaprueban los procesos de
privatizacion y en el 90% los ciudadanos argentinos que comparten esta opiniéon*®. Un supuesto
paradigmatico, antes mencionado, es el del modelo ferroviario adoptado por el Reino Unido y que,
desde un primer momento, patentizé profundas imperfecciones*. El error adquirié mas relevancia por
cuanto la privatizacion acometida alcanzaba a la propia infraestructura. La confianza ciega de la
autoridad publica en un modelo (cuyo esquema inicial permitia albergar serias dudas de viabilidad) y la
consecuente apuesta radical por el mismo, convirtieron su fracaso en un referente. No obstante, al otro
lado de la balanza se encuentra el caso de Suecia, donde varios afios antes se emprendid un proceso
privatizador en el que no sélo se otorgd el derecho de acceso a la infraestructuras ferroviarias a
operadores privados, sino que se transfirieron a las Autoridades Regionales de Transporte las lineas y la
explotacién de los servicios regionales. La experiencia sueca culminé con una mejora en la calidad de
los servicios, un incremento en el trafico de viajeros y la aparicion de nuevos operadores.

B. El éxito de la privatizacion tiene un alto grado de
dependencia respecto de las condiciones contextuales del
correspondiente sector

Las experiencias practicas han evidenciado que la privatizacion goza de elevadas probabilidades de
éxito cuando se produce en contextos competitivos y con una empresa privada altamente eficiente. La
adquisicion de la empresa publica por parte de una gran empresa privada puede suponer la apertura de
mas mercados, una intensificacion de la base tecnoldgica y la avidez por optimizar el producto final.

El entorno competitivo y la existencia de empresas privadas altamente eficientes es factible
encontrarlo en el transporte aéreo, pero es mas cuestionable su existencia en el caso de los aeropuertos,
de los que incluso cabria cuestionar lo intrinseco de su capacidad para competir o, cuando menos, lo
limitado que puede resultar esta competencia. Por ello, la privatizacion de los aeropuertos encuentra mas
facil justificacidn en razones de eficiencia gestora y mejora de las instalaciones fisicas y técnicas.

El cambio de propiedad en las empresas no siempre ha tenido los mismos resultados. Asi, cuando
la modificacién en la titularidad es acompafiada por la apertura a la competencia se suelen producir

1% Rendeiro Martin-Cejas (2003).
10 Kessides (2004).
11 Izquierdo. y Vasallo, Op. Cit., p4gs. 533 y sigs.
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sustanciales incrementos en la productividad de la empresa, algo que no sucede en el caso de la
privatizacion de los denominados monopolios naturales™.

La venta de monopolios naturales genera, indudablemente, mas ingresos que la venta de una
empresa sometida a competencia, pues ofrece notables alicientes para su adquiriente™**® (seguridad en el
mantenimiento de un amplio poder sobre el mercado, dificultad de su quiebra y limitacion de la posible
toma de control por parte de otra); sin embargo, cualquier medida de privatizacion de los mismos
debiera ser acompafiada por una especial actividad normativa reguladora con la finalidad de evitar que
tal caracteristica traiga consigo una atenuacion en la voluntad empresarial de maximizar la eficiencia y
calidad del servicio.

C. El Derecho de la competencia puede estar llamado a jugar un
iImportante papel en los procesos de liberalizacion

El “Derecho de la competencia” admitiria ser calificado de elemento trascendental en el caso de
liberalizaciones en las que el pretérito monopolista deviene operador dominante. Tal y como se ha
indicado en péaginas precedentes, el Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea ha contribuido a la
liberalizacion de los mercados sobre la base de la aplicacién del Derecho Europeo de la competencia.

Las técnicas a utilizar pasan por la evitacién de abusos de la posicion dominante, el riguroso
examen de las ayudas publicas*, el control de la concentracion de empresas y la prohibicién de
acuerdos colusorios.

Sin perjuicio de lo anterior, cuando se trata de entidades encargadas de satisfacer necesidades de
interés general, el Derecho de la competencia tiene como limite infranqueable la imperiosa necesidad de
prestacion del servicio, inveterado dogma de la doctrina del servicio publico. Al amparo del inmemorial
axioma “salus populi suprema lex est”, no puede llegarse al extremo de que una rigida aplicacion del
Derecho derive en la imposibilidad material de satisfacer prestaciones esenciales para la comunidad.

D. No deben minimizarse las posibilidades que todavia puede
ofrecer el sistema tradicional del servicio publico

El sistema de mercado, a diferencia del tradicional de servicio publico, promueve la libre entrada de
operadores en el sector, la posibilidad de un uso compartido de las infraestructuras, la libre creacion de
redes y la posibilidad de interconexion de las mismas.

Los progresos cientificos y la evolucion de la economia han aportado consistencia a estas tesis
sobre la base de una reduccion en las economias de escala en la funcion de costes y la existencia de
grandes grupos empresariales de capital privado capaces de suceder a los Estados en la prestacion de
servicios publicos.

Ahora bien, asegurar la posibilidad de una definitiva superacion del sistema de servicio publico y
su paulatino abandono definitivo, es un arriesgado alarde intelectual si se tienen en cuenta diversas
consideraciones.

La existencia del derecho a usar las redes por distintos operadores —uno de los puntales del
sistema de mercado— puede ser hoy reconocido gracias al denodado esfuerzo precedente de los poderes
publicos por cimentarlas. Dicho de otra forma: el sistema de mercado es posible en la actualidad gracias
a que bajo el sistema del servicio publico se han generado las condiciones apropiadas*®. Esta evidencia
es suficiente para suscitar el debate acerca de si el sistema de mercado estara en condiciones de aceptar

12 Bishop y Thomson (1992).

3 Vickers (1993) y Rendeiro Martin-Cejas (2003).
144 sénchez Pavon (2007).

1% Gonzélez-Varas Ibafiez (2007).
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el significativo reto de mejorar la calidad de las infraestructuras y la operatividad de sus redes sin que
ello repercuta negativamente sobre los usuarios.

La cuestion no admite facil respuesta debido a que presenta dos perspectivas de dificil
simultaneidad: la econémica (articulada en consideraciones de “rentabilidad empresarial”) y la social
(fundamentada en el criterio de lo “socialmente exigible™).

La dificultad de ofrecer una inequivoca contestacion al anterior interrogante es razon suficiente
para no descartar la utilidad del sistema del servicio publico en lo sucesivo. Quizas sea necesario admitir
que ambos sistemas (servicio publico y mercado) son igualmente validos si se consideran en abstracto y
gue solo las particularidades contextuales los haran mas o menos operativos en cada momento
determinado. No se puede predicar la intrinseca bondad de uno u otro sistema con independencia del
contexto.

El sistema del servicio publico ha demostrado su idoneidad para afrontar grandes proyectos de
generacion y modernizacion de infraestructuras y servicios, en los que el sector privado no ha sabido
asumir los ingentes desafios financieros y organizativos que ello supuso. Por otra parte, es innegable que
los usuarios han salido beneficiados tras la apertura a la competencia en determinados sectores. Pero, si
la logica del mercado no es capaz de satisfacer adecuadamente las necesidades sociales ¢existe
justificacion suficiente para la apertura de un sector a distintos operadores o seria mas coherente
decantarse por un modelo de servicio publico? Multitud de estudios advierten sobre el “coste del
servicio publico”; sin embargo, todavia estd por determinar con precision el “coste del no servicio
publico”.

Con las anteriores reflexiones no se pretende sugerir que la empresa privada haya de gestionar
solo los servicios publicos indefectiblemente rentables o que se vea privilegiada en momentos de alta
rentabilidad del sector (en el fondo, ello supondria lastrar, por via impositiva, a toda la sociedad con las
consecuencias de presupuestos permanentemente deficitarios, lo cual siempre acaba siendo nefasto para
el devenir econémico de un Estado), sino que, tras un riguroso analisis previo, se adopte una decision
sobre el sistema aplicable a cada sector y sea mantenida durante el tiempo necesario para que pueda ser
objeto de adecuada y objetiva valoracion.

E. Alumbrar alternativas para prevenir los costes de agencia en
las empresas publicas es un paso adelante hacia el éxito de
la gestion y, en casos concretos, una alternativa a la
privatizacion

Cuando la decision adoptada en orden a la gestion de aeropuertos sea la de constituir empresas publicas,
es obligado poner en funcionamiento todos los medios que permitan garantizar su eficiencia. En este
sentido, la superacién de los eventuales costes de agencia es uno de los problemas a tener en cuenta,
pues, en no pocas ocasiones, la justificacién de alternativas privatizadoras ha sido el lamentable
funcionamiento de la empresa publica, circunstancia que, quizas, podria haberse evitado abriendo
nuevas perspectivas desde el punto de vista gerencial.

En el ambito de sector publico, como ocurre en el privado, se manifiestan relaciones de agencia
entre los gestores de las empresas y el principal, pero el problema es susceptible de agravarse debido a
que el principal no esta nitidamente determinado, sino muy disperso. Las empresas publicas pueden
tener como principales (aquellos que encargan la tarea a los gestores) tanto al ejecutivo (Gobierno y/o
Administracion) como al legislativo (Parlamento). En consecuencia, el control que se realiza sobre la
empresa tiene un caracter politico y se basa, mas que en criterios de eficiencia econdmica, en la
transaccién politica. Por esta razén, no solo se corre el riesgo de que los gestores acaben persiguiendo
intereses particulares, sino que los propios controladores orienten sus prioridades hacia la maximizacion
de los votos y el incremento del montante presupuestario sujeto a su poder decisorio.
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El marco institucional en el que se mueven las empresas publicas resulta determinante para la
eficiencia gestora y una causa generadora de ineficiencia son las relaciones de agencia que tienden a
desplegarse en su seno™,

Los costes de agencia en una empresa publica pueden ser muy relevantes y, teniendo en cuenta
lo elevado que puede resultar el coste de obtencién de informacion, es esperable que sélo una pequefia
parte de los grupos sociales resuelvan asumir tareas de control, pues el beneficio a obtener se mostrara,
con frecuencia, poco estimulante.

La literatura cientifica ha propuesto una serie de mecanismos para refrenar los conflictos de
agencia y sus principales secuelas:

a) En primer lugar, un elemento de control vendria constituido por la intervencién de los
consejos de administracibn como Organo de supervision de los directivos. Particularmente
ejemplarizante resultaria el caso de Japdn, donde la reducida actividad del mercado de control ha sido
atribuida no so6lo a la elevada concentracion de la propiedad (rasgo que comparte con el modelo
continental europeo), sino también a la eficiencia del consejo de administracion de las sociedades.
Parecida situacion se observa en Alemania, donde el consejo de administracion posee una elevada
independencia, en buena parte debido al activo control ejercido por los inversores a través del “consejo
de vigilancia en la empresa™*. Estos paradigmas sugieren una reflexion acerca de la conveniencia de
una mayor democratizacion en los consejos de administracion de empresas publicas, de forma que se dé
entrada no so6lo a accionistas, sino también a los trabajadores, directivos y organizaciones ciudadanas,
pues, en general, cuanto mas grande sea la proporcion y mejores atributos posean los outsiders, mas
efectivo sera el control del oportunismo directivo en la labor decisoria*®. Cuando la propiedad de las
empresas esta concentrada —algo que ocurre en las empresas pablicas— los mecanismos de toma de
control dificilmente aparecen. Ahora bien, tomando como referencia los casos de Japén y Alemania, la
escasa actividad del mercado de control puede ser reemplazada por una enérgica actuacién de los
consejos de administracidn y la existencia de consejos de vigilancia.

b) En segundo lugar, respecto a los problemas de sobreinversion que surgen en la relacion
accionista-directivo, la doctrina propone dos mecanismos para mitigarlos. Por un lado, que el pago del
cash flow libre se dirija a los accionistas, reduciendo la discrecionalidad directiva. Por otro, la emisién
de deuda, ya que ésta obliga a los directivos a desprenderse de fondos que de otro modo retendrian'®.
En la empresa publica, los objetivos para el excedente podrian consistir en la reinversion en la mejora de
la propia entidad, la amortizacion de deuda o la realizacion de transferencias al Estado con la finalidad

de generar crédito en sus presupuestos para atender otras necesidades de interés general.

c) En tercer lugar, la remuneracion del agente es un factor importante de alineacion de intereses
entre los accionistas y los directivos, sobre el que se puede actuar vinculando las mejoras retributivas al
resultado de la gestion. En Espafia, la mas reciente legislacion apunta en este sentido. Asi, la Ley
28/2006 prevé que una parte de la retribucion del personal directivo de las Agencias Estatales se perciba

18 Gonzélez de la Fe (2003).
¥ Lozano Garcia (2005).

18 Famay Jensen (1983).

19 Jensen (1986).
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como incentivo al rendimiento de acuerdo con lo que establezca el Consejo Rector de la Entidad™®. Por
otra parte, el actual Estatuto Basico del Empleado Publico introdujo la figura del “personal directivo™*
(a imagen y semejaza del senior civil service o de la dirigenza, propios de otras legislaciones europeas),
con respecto al cual la comision de expertos que redactd el proyecto recomendé que sus retribuciones
(excluidas de la negociacion colectiva funcionarial) se fijasen en funciéon de los resultados de su
gestion®®2,

d) En cuarto lugar, la Teoria de la Agencia defiende que el “mercado de control” (posibilidad de
toma de control de una empresa por parte de otra) constituye un mecanismo para resolver los problemas
de agencia y que la simple posibilidad una fusiéon puede ayudar a mitigar los conflictos entre los
directivos y los accionistas®®. Pero, convertir al mercado en protagonista principal de vigilancia obliga
a descartar cualesquiera medidas defensivas tendentes a impedir los procesos de toma de control
(preceptos estatutarios al efecto o “acciones de oro”) para que el “efecto disciplinario del mercado”
funcione y, por otra parte, habria que contextualizar la cuestion, pues resulta una opcién draconiana, y
de una ldgica seriamente discutible, proceder a la privatizacién de un sector sobre la base de un
descontento con la conducta de los directivos que gestionan las empresas publicas. A todo ello habria
que afadir que los inversores suelen ser escépticos ante fusiones de empresas cuyas culturas directivas
se perciben como incompatibles™ y resultaria cuestionable la confianza que podrian despertar las
fusiones con empresas publicas, cuya cultura empresarial suele ser muy diferente a la de las empresas de
titularidad privada.

El mercado de control no actlia de forma autdnoma, sino que esta estrechamente relacionado con
la actuacion eficiente o ineficiente de los restantes mecanismos de control en la empresa. Su actuacion
no es siempre un ultimo recurso, sino que alienta el funcionamiento eficiente de otros mecanismos de
control. Quizas, lo mas razonable sea pensar que la amenaza de una toma de control ha proporcionado a
las empresas privadas un adecuado escenario para garantizar la eficiencia de los restantes mecanismos
de control™® y que no seria descabellado disponer algiin mecanismo equivalente para la empresas
publicas, pero adecuado a su peculiar idiosincrasia. Por ejemplo, la eventualidad de que una sociedad
publica sea reconvertida en un organismo publico y que la gerencia sea retomada por el Estado
(sustituyendo a sus directivos) podria ser un buen acicate para el gestor, de efecto equivalente a la “toma
de control” en una empresa privada. En este sentido, resultarian poco edificantes supuestos como el del
Reino Unido donde mayoritariamente los altos directivos de las empresas publicas se han mantenido en
sus cargos una vez que la empresa ha sido puesta en manos del sector privado®® y mas interesantes otros

150 Articulo 23 de la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para la mejora de los servicios publicos:
“1. El personal directivo de las Agencias Estatales es el que ocupa los puestos de trabajo determinados como tales en el Estatuto de
las mismas en atencién a la especial responsabilidad, competencia técnica y relevancia de las tareas a ellos asignadas. [...]
4. El personal directivo esta sujeto, en el desarrollo de sus cometidos, a evaluacion con arreglo a los criterios de eficacia, eficiencia y
cumplimiento de la legalidad, responsabilidad por su gestion y control de resultados en relacion con los objetivos que le hayan sido
fijados.
5. El personal directivo percibe una parte de su retribucién como incentivo de rendimiento, mediante el complemento
correspondiente que valore la productividad, de acuerdo con los criterios y porcentajes que se establezcan por el Consejo Rector, a
propuesta de los 6rganos directivos de la Agencia Estatal.”
151 Articulo 13 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bésico del Empleado Publico:
“El Gobierno y los Organos de Gobierno de las Comunidades Auténomas podran establecer, en desarrollo de este Estatuto, el
régimen juridico especifico del personal directivo asi como los criterios para determinar su condicién, de acuerdo, entre otros, con los
siguientes principios:
Es personal directivo el que desarrolla funciones directivas profesionales en las Administraciones Publicas, definidas como tales en
las normas especificas de cada Administracion.
Su designacion atendera a principios de mérito y capacidad y a criterios de idoneidad, y se llevard a cabo mediante procedimientos
que garanticen la publicidad y concurrencia.
El personal directivo estara sujeto a evaluacion con arreglo a los criterios de eficacia y eficiencia, responsabilidad por su gestion y
control de resultados en relacion con los objetivos que les hayan sido fijados.
La determinacion de las condiciones de empleo del personal directivo no tendra la consideracion de materia objeto de negociacién
colectiva a los efectos de esta Ley. Cuando el personal directivo retna la condicion de personal laboral estara sometido a la relacién
laboral de caracter especial de alta direccion”.
“Estatuto Bésico del Empleado Publico. Informe de la Comisién”, INAP, abril de 2005, pag. 70.
%3 Lozano Garcia (2005), pag. 228.
154 |ozano Garcia, Op. Cit., pag. 221.
%5 Lozano Garcia, Op. Cit., pag. 223.
1% Clarke y Pitelis, (1993).
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como el francés en el que los altos directivos fueron destituidos o transferidos a otras industrias
nacionalizadas™’. La permanencia de los directivos en las empresas plblicas una vez que hayan sido
privatizadas puede tener un significado ambivalente: puede ser indicativo de la alta capacidad de sus
directivos, parangonables con cualesquiera otros del sector privado (lo cual arrojaria dudas sobre los
problemas de gestion como causa motriz de la privatizacién), o de la capacidad de influencia de éstos,
que se proyecta, incluso, sobre la fase posterior de la privatizacion.

Por otra parte, cabria analizar la alternativa de extender la funcion directiva al &mbito del control,
constituyendo érganos ad hoc formados por reputados especialistas (provenientes tanto del sector
publico como del privado) con la exclusiva misién de controlar la evolucién y gestion de la empresa
publica. Si la existencia de estos 6rganos de control se hiciese contingente (posibilitando su supresién en
caso de disfunciones graves), de forma tal que los titulares s6lo viesen garantizada su posicién en el
organo si éste es eficiente en sus conclusiones y alertas, se incentivaria el esfuerzo por demostrar su
pertinencia y, muy probablemente, la utilidad funcional del mismo.

F. Laconfiguracion del sistema aeroportuario se erige en
“conditio sine qua non” para una posterior planificacion de
las infraestructuras y la eleccion de los modelos de gestion

En orden a comprobar si un conjunto de aeropuertos admitiria ser calificado de “sistema aeroportuario”, es
preciso detenerse en si tal agregado cumple tres condiciones: unidad, coherencia y completitud. EI propio
concepto de “sistema” trasciende la mera agrupacion de elementos simplemente yuxtapuestos y sugiere una
estructura en la que sus partes se relacionen de un modo coherente, constituyendo una unidad.

La construccién de aeropuertos es tarea de arquitectos e ingenieros, pero elaborar sistemas es algo
en lo que ha de verse implicada la sociedad entera: desde los representantes de los ciudadanos en las
Camaras Legislativas (ejercitando la funcidn normativa) hasta los grupos sociales (participando
activamente en la elaboracion de las normas y actos que han de configurar el sistema).

Construir aeropuertos puede resultar mas ineficiente que cimentar sélidos sistemas aeroportuarios
y sin una idea clara del sistema que se desea implantar (o del ya existente) es un paso en falso planificar
las infraestructuras y su gestion.

G. Laeleccion del modelo de gestion aeroportuaria es un
procedimiento complejo en el que se ha de prestar la maxima
atencion a cada una de las etapas si no se desea incurrir en
defectos que vicien definitivamente el sistema

Los aeropuertos, en funcion de su titularidad, pueden clasificarse en pablicos (si su titular es una entidad
publica) o privados (propiedad de un sujeto privado). Con independencia de la organizacion territorial
de cada Estado, lo cierto es que los aeropuertos mas significativos suelen ser de titularidad pablica y, en
especial, de titularidad estatal. Pues bien, a la hora de elucidar la forma concreta que adoptara la gestion
de los aeropuertos de titularidad publica, se puede optar o bien por una gestién directa (aquella en la que
la entidad pUblica conserva la direccién inmediata de la gestion) o bien por una gestion indirecta (donde
la autoridad publica cederia la gestion inmediata, reservandose su control, reglamentacion y
supervision), recurriendo al sector privado a través de figuras juridicas tales como la concesion. A su
vez, el modelo de gestion directa podria adoptar las tres formas basicas:

%57 Rendeiro Martin-Cejas, (2003).
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e Gestion directa centralizada: Sin creacién de ninguna organizacion personificada. La gestion
se efectuaria directamente por los 6rganos administrativos incardinados en el departamento
administrativo correspondiente.

e Gestion directa descentralizada funcionalmente: La gestion es encargada a un ente publico
—aorganizacién personificada en régimen de Derecho Plblico— vinculado y dependiente de la
entidad publica territorial titular del aeropuerto.

e Gestion directa descentralizada en régimen de derecho privado: A través de la creacion de
sociedades mercantiles participadas en exclusiva por la entidad publica territorial titular del
aeropuerto.

Si un Estado presentase una organizacion territorial compleja (federal, regional o autonémica),
cabe optar por mantener a nivel central la responsabilidad sobre los aeropuertos (sin conceder
intervencién a las entidades territoriales menores) o por garantizar la participacién de los Estados
federados, regiones o entidades locales. En caso de inclinarse por una gestion participativa, es obligado
barajar las alternativas para organizarla y tres alternativas se presentan como las mas propicias: la
consorcial, la societaria y el modelo de las autoridades portuarias espariolas.

El proceso a seguir para decidir el modelo de gestion aeroportuaria deberia atravesar por tres
etapas: eleccion de un modelo politico, eleccién del modelo juridico-administrativo y eleccion del
modelo de participacion.

En primer lugar, es preciso optar por el “modelo politico de gestion del sistema aeroportuario” de
entre una de las dos formas basicas: solidaridad financiera o autofinanciacion. El modelo de solidaridad
financiera exigiria respetar el principio de caja Unica y, por tanto, que todos los ingresos del sistema
aeroportuario se dirigiesen a financiar la totalidad de los gastos sin que los beneficios obtenidos en la
gestion de un aeropuerto deban revertir necesariamente en el mismo, sino en aquellas infraestructuras
que mas lo necesiten. Con este sistema se garantiza un equilibrio interterritorial y la posibilidad de
sostener ciertos aeropuertos cuya existencia sélo cabe justificar por necesidades sociales y no por
motivos de rentabilidad financiera; no obstante, tiene el principal inconveniente de que no prima la mas
eficiente gestion de los recursos, pues con independencia del resultado econdmico final, siempre se
acabara recibiendo nueva financiacion. EI modelo de autofinanciacion supone que cada aeropuerto va a
tener sus propios ingresos y gastos separados de los de otros aeropuertos del sistema. Asi pues, se parte
de una ruptura del principio de caja Unica del sistema aeroportuario, de forma tal que cada aeropuerto
corre con los riesgos de su gestion y el resultado de su actividad seré la clave de sus posibilidades de
supervivencia. Este esquema constituye un innegable acicate para la mejora de la gestién; sin embargo,
arroja serias dudas sobre la posibilidad de establecer un sistema aeroportuario consistente y direccional,
pues se esta, en todo caso, al albur de la demanda.

El segundo paso del proceso consistiria en resolver sobre el “modelo juridico-administrativo de
gestion”, esto es, acerca de la naturaleza juridica y formas organizativas que cabria implementar (una
sociedad andénima, un consorcio, etc.).

Finalmente, y tras haber discurrido por las anteriores fases, es cuando cabe debatir la forma de
participacion de las regiones y las Entidades Locales en el sistema, esto es, el modelo de participacion.
Esta cuestion se halla en intima dependencia de las decisiones previas y consiste en resolver donde y
como ubicar representantes de aquéllas en el modelo juridico-administrativo de gestion elegido.
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H. En el disefio de la gestion aeroportuaria es imprescindible
garantizar el principio de estabilidad presupuestaria

En la actualidad, es extraordinariamente dificil obtener de los presupuestos publicos fondos suficientes para
acometer importantes obras de vertebracion territorial debido a la necesidad de contencion del déficit
publico, la dificultad para elevar los ingresos y el coste politico y social de una reduccién de los gastos.
Con respecto a los ingresos, resulta politicamente comprometido y econémicamente dudoso incrementarlos
por la via impositiva y la utilizacién de otras formulas tradicionales puede resultar insuficiente. En lo
relativo a los gastos, el Estado social obliga a una ampliacién progresiva de las partidas destinadas a hacer
frente a tales expensas.

Ante tal situacion, los grandes proyectos publicos en materia de infraestructuras han de conciliar
varias necesidades:

e Mantener un adecuado ritmo inversor que permita compaginar, en todo momento, los equilibrios
bésicos de la economia (incluyendo las finanzas publicas) con la competitividad futura (mayor
inversion en innovacion frente a capital fijo).

e Concentrar los esfuerzos en aquellos modos de transporte que permitan atender,
simultaneamente, a la creciente demanda de movilidad y al desarrollo sostenible, garantizando,
ademas, elevados niveles de calidad y seguridad.

o Desarrollar las redes de infraestructuras y adecuar la regulacién de los servicios de transporte,
incluyendo las necesidades de financiacion de estos ultimos.

e Garantizar las necesidades crecientes en gastos de conservacion (en ocasiones, muy relegados en
las agendas politicas) cuando haya sido alcanzado un nivel suficiente de dotacion de
infraestructuras.

I.  Unaadecuada elaboracion del concepto de infraestructura
aeroportuaria puede facilitar las posibilidades de
colaboracién entre el sector publico y privado

Los requerimientos de estabilidad presupuestaria, que exigen limitar los gastos en inversiones reales,
implican que la busqueda de recursos aplicables haya de orientarse hacia formulas de cooperacion entre la
iniciativa publica y privada.

La intencién de dotar a las infraestructuras aeroportuarias de un régimen especial de proteccién debe
hacerse compatible con la necesidad de aligerar la responsabilidad de Administracion en su mantenimiento
y conservacion.

La reciente liberalizacion de sectores antafio publificados exige dotar de nuevo sentido a los
conceptos de dominio publico, obra publica y servicio publico. Las redes de telecomunicaciones, las de
energia eléctrica, los oleoductos o los gaseoductos son infraestructuras de titularidad privada y no existe
inconveniente juridico para hacer extensivo este mismo sistema a otros tipos de infraestructuras.

Un aeropuerto esta constituido por variopinto elenco de instalaciones y servicios y no todos precisan
de un régimen normativo de proteccion exorbitante del Derecho Privado.

En la zona aeroportuaria existen dos tipos de parcelas diferenciadas: la destinada a los servicios
aeroportuarios y la comercial. Si se acepta la posibilidad de desgajar a las instalaciones comerciales del
concepto de dominio publico, éstas podrian ser utilizadas como medio adicional de remuneracion a quien
realiza su construccion y explotacion bajo un régimen de derecho privado.
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El esfuerzo por depurar juridicamente el concepto de obra publica e infraestructura en la legislacion
aeroportuaria, puede resultar clave a la hora de garantizar una intervencion segura y rentable para el sector
privado en su construccion, gestion y financiacion.

J. Lacompetencia entre aeropuertos puede venir de la mano de
la privatizacion, pero sus posibilidades de implantacion
responderian a circunstancias muy concretas de cada
sistema aeroportuario.

Diversas organizaciones internacionales de caracter econémico, como la OCDE™®, han subrayado las
ventajas de la introduccién de la competencia en un determinado sector: estimulo a la innovacion y la
eficacia en las actividades; incremento de las posibilidades de eleccion por parte de los consumidores;
refuerzo en la diferenciacién de productos y servicios; mejor respuesta a las demandas de los consumidores
y limite a una inmoderada reglamentacion.

La viabilidad de establecer la competencia entre aeropuertos es una cuestion controvertida y que
s6lo admitiria una respuesta valida tras la valoracién en cada caso concreto; sin embargo, algunos estudios
realizados permiten extraer conclusiones con cierto grado de generalizacién. Una serie de investigaciones
realizadas en Europa®™ han puesto de manifiesto que los grandes hubs aeroportuarios compiten con
aeropuertos similares'® y, en ciertos casos, con los grandes aeropuertos regionales. Por su parte, los
grandes aeropuertos regionales pueden competir con otros de las mismas caracteristicas, con los grandes
hubs y con el transporte terrestre’®’. Segln estos mismos estudios, los pequefios aeropuertos no suelen
entrar en competencia con otros, salvo que estén proximos, tengan un tamafio similar y satisfagan una
demanda coincidente.

El contexto propicio para establecer la competencia entre aeropuertos responderia a los siguientes
postulados:

o Posibilidad de ofrecer los mismos o equivalentes servicios de transporte.

e Capacidad de los gestores para poder actuar sobre los costes (especialmente sobre el régimen
tarifario), con la finalidad de que ello pueda trascender, posteriormente, en el precio que las
empresas de transporte aéreo decidan exigir a los usuarios.

e Condiciones Optimas de accesibilidad de las infraestructuras aeroportuarias, pues, en caso
contrario, con independencia del atractivo que presenten las instalaciones de un aeropuerto los
usuarios se decantaran por otro si el coste total del transporte (coste del transporte aéreo mas el
coste de accesibilidad al aeropuerto) resulta mas econémico.

En un escenario de abierta competencia, cabe esperar que el aeropuerto seleccionado por los
usuarios sea aquél que permita minimizar el “coste generalizado del transporte”, es decir, el coste derivado
de cubrir todo el trayecto que deba recorrer el pasajero o la mercancia para llegar a su destino. De esta
forma, la demanda de los servicios de un aeropuerto va a depender de su coste total respecto del que
tendrian para el usuario los prestados por instalaciones alternativas. El coste del desvio hacia aeropuertos
mas alejados sera asumible si se compensa con reducciones en las tarifas o en los tiempos de espera
soportados.

Existen cuatro factores basicos que influyen sobre el potencial atractivo de una infraestructura: las
instalaciones fisicas y técnicas, los costes, la gestion y su ubicacion geografica®®.

1% \éase, OCDE, (2001).

1% \éase, Cranfield University, (2002).

160 El nivel de competencia dependeria de factores tales como la congestion y la existencia de transportes alternativos.
161 En este caso, la posibilidad de competir dependeria de si disponen o no de un buen acceso por via terrestre.

Lirn, Thanopoulou, Beynon y Beresford, (2004).

162
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Si se procede al andlisis prospectivo de susodichos factores en el ambito de las infraestructuras
aeroportuarias, cabria efectuar las siguientes consideraciones:

e En cuanto a los costes, sera dificil encontrar espacios para la competencia si las autoridades
gestoras de los aeropuertos no pueden modular las tarifas que cobran a los usuarios de sus
infraestructuras. Si los gestores de los aeropuertos no pueden controlar las tarifas, se estara
renunciando a un importante elemento favorecedor de la competencia.

e En relacion con la ubicacién geografica, resulta incuestionable que una mejor ubicacion
territorial implicara importantes ventajas, pero puede actuarse positivamente sobre este problema
mejorando la intermodalidad y, por tanto, la accesibilidad a las instalaciones. Con todo, sobre
este aspecto del “factor geografico” los responsables aeroportuarios no gozan de amplio margen
de actuacion porque no disponen de competencias sobre carreteras o ferrocarriles y en tanto la
accesibilidad de un aeropuerto se haga depender de la libérrima decision de responsables de otras
infraestructuras y modos de transporte, la competencia efectiva entre aeropuertos puede ser una
guimera. Un remedio a esta situacion pasaria por favorecer la intervencién de las autoridades
aeroportuarias en la definicion de aquéllas infraestructuras de transporte terrestre que hayan de
influir decisivamente en la competitividad de la infraestructura aeroportuaria. En otro orden de
cosas, también es un aspecto del “factor geografico” a tener en cuenta la influencia de las
caracteristicas econdmicas del hinterland aeroportuario sobre la viabilidad de la propia
infraestructura, pues, en buena medida, el volumen de actividad del aeropuerto va a depender de
la evolucién econémica del entorno.

e Por lo que respecta a la gestion, se trataria de un aspecto dependiente de la habilidad de la
organizacion gestora y solo quedaria fuera de su control un deficiente disefio del modelo
juridico-administrativo (defectos en la configuracion organizativa del gestor) que determinase la
falta de adaptacion para dar respuesta a las cambiantes exigencias del mercado. Hecha esta
salvedad, el resto recae sobre los hombros de los gestores de la infraestructura. No obstante, no
s6lo es importante gestionar bien, sino hacerlo saber. Por ello, es clave una adecuada labor de
marketing y, a este respecto, es indudable que una de las tareas que mas relevancia suele adquirir
en las empresas publicas una vez que han sido privatizadas es la de marketing.

e Finalmente, las instalaciones constituyen un componente externo cuya alteracién queda, en
principio, integramente dentro de la esfera de decisidn del gestor aeroportuario. En definitiva, es
el elemento que puede resultar menos dependiente de apreciaciones subjetivas y cuya mejora es
mas facilmente evidenciable.

Todos los factores sefialados permitiran la comparacion entre infraestructuras en términos
disyuntivos, pero son la gestion y las instalaciones los que van a estar en manos del gestor aeroportuario.
Por ello, seria I6gico colegir que si se abre a la competencia el sistema aeroportuario una de sus inmediatas
consecuencias sera el incremento de las inversiones en la mejora y ampliacion de las instalaciones.

Este razonamiento, excesivamente abstracto, puede ser avalado con datos derivados de la
experiencia. Tal es el caso de la reforma operada en Espafia por la Ley de Puertos del Estado de 1992 y que
optd por incentivar la competencia entre las infraestructuras portuarias. En efecto, diversos estudios han
sefialado como la apertura a la competencia en el sistema portuario espafiol ha venido acompafiada de un
incremento de la inversidn (superior incluso al de la propia actividad portuaria), especialmente intenso en la
partida correspondiente a las instalaciones'®.

Sin lugar a dudas, la inversion en instalaciones deparard beneficiosos efectos sobre la economia
general y sobre la modernizacidn de la infraestructura. Asi, se producira un notable dinamismo que tendera
a reactivar diversos sectores (especialmente el de la construccion y servicios) y, por otra parte, nunca esta
de mas una mejora en las instalaciones con la finalidad de hacerlas mas competitivas, aun teniendo en
cuenta que ésta no es requisito suficiente para el logro de mejores resultados en la captacion de traficos'®.

163 véase Trujillo y Nombela, (1999). Asimismo, Garcia Alonso y Sanchez Soriano (2007).
164 Verhoeff, (1981).
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Ahora bien, una inversion en instalaciones que crezca mas rapidamente que la propia actividad
aeroportuaria (piénsese en el anteriormente citado caso de los puertos en Espafia) s6lo sera posible por un
periodo de tiempo determinado (periodo inicial de reformas estructurales para adaptar las instalaciones a las
exigencias de la competencia), pero resulta innecesario resaltar lo insostenible de la situacién de forma
indefinida.

La competencia efectiva puede ser capaz de facilitar una especie de “seleccién natural” de las
infraestructuras mas competitivas, pero se hara a cambio de fuertes inversiones en otras que no encontraran
rentabilidad final. Por ello, si la operacion se efectia con cargo al erario publico el coste de oportunidad
(derivado de no haber invertido en otras infraestructuras mas necesitadas como puertos, ferrocarril o
carreteras) puede resultar fatalmente elevado y lo mas prudente seria optar por una “seleccién racional” de
la autoridad publica en vez de la “seleccién natural del mercado”.

Quizas es aqui, en la implementacion de un sistema de competencia, donde cabe esperar mas de la
iniciativa privada, asumiendo el riesgo de la operacion y buscando los importantes beneficios que puede
deparar una gestion exitosa. En esta finalidad de salvaguarda de los presupuestos publicos y de evitacion de
costes de oportunidad contrarios al interés general, si puede encontrar suficiente justificacion la apertura de
un proceso de privatizacion (total o parcial) del sector.

En contra de las opiniones proclives a implantar la competencia, se han venido produciendo alianzas
entre ciertos aeropuertos, como el caso del plan de cooperacién “Pantares” (Frankfort - Schipol) cuya
finalidad es compartir experiencias en los &mbitos inmobiliario y comercial, asi como poner en com(n sus
servicios de tecnologia de la informacion. Las alianzas ente aeropuertos tienen la posibilidad de convertirse
en elementos validos para corregir las deficiencias de los sistemas aeroportuarios y para completar, por la
via de la colaboracion, las relaciones entre diferentes subsistemas aeroportuarios.

En conclusion, la alternativa de introducir la competencia en un sistema aeroportuario presenta el
innegable atractivo de convertir a las piezas que lo componen en unos elementos competitivos, modernos y
con buenas expectativas de futuro. Con todo, no deberia obviarse un previo proceso de reflexion para
cerciorarse de si el sistema esta efectivamente en condiciones para competir e, incluso, acerca de si
fomentar la competencia es la mejor forma de optimizar su gestion.

K. Es preciso dotar al sistema aeroportuario y al modelo de
gestion elegido de una razonable proyeccion en el tiempo

Un modelo debe ser juzgado por sus resultados practicos, pero s6lo una vez transcurrido un plazo razonable
desde su implementacion. Si el cuestionamiento se produce apenas iniciada su andadura, se corre el riesgo
de una realizacion parcial e incompleta que no serd muestra valida de su aptitud para satisfacer el interés
general.

Una politica implementada con recelo y desconfianza por parte de los actores pablicos involucrados
nunca alcanzara los objetivos que cabrian ser obtenidos con una aplicacion decidida, eficaz y de consuno,
esto es, desde la lealtad institucional. Sin una implicacion de este tipo, se estara ante la infructuosa espera
de una mesianica solucién que de ningin modo llegara porque es materialmente imposible.

El disefio del sistema aeroportuario requiere una intensa y seria negociacion y toda negociacion
requiere unos posicionamientos previos de las partes que han de reunir dos caracteristicas: claridad y
flexibilidad. Sin claridad por una de las partes, es imposible que la otra se forme el necesario juicio que le
permita abordar la tarea. Sin flexibilidad es, por pura légica, imposible alcanzar un acuerdo, s6lo cabe la
imposicion de un criterio.

El fruto de la negociacion ha de ser un pacto dotado de una razonable proyeccion en el tiempo, esto
es, N0 cOmMo un permanente estado de transicion, sino como una situacién estable. Al menos tanto como
puedan serlo las decisiones humanas en un contexto en permanente mutacion.
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