ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA PRIVATIZACION
AEROPORTUARIA EN LA EXPERIENCIA FRANCESA ()

M® Mercepes CuvAs

SUMARIO: | INTRODUCCION.- Il. BREVES ANTECEDENTES HISTORICOS EN
FRANCIA: 1 El Libro Blanco. 2. La reforma legal: A) La Ley n° 2004-809, de 13 de
agosto de 2004. B) La Ley n° 2005357, de 20 de abril.— lil. CARACTERISTICAS FUN-
DAMENTALES DE LOS TRES MODELOS DE GESTION AEROPORTUARIA EN FRANCIA:
1. Aeropuertos de trascendencia local o regional. 2 Los grandes aeropuertos regionales:
pasos hacia la privatizacién. 3. Aeropuertos de Paris (ADP).— IV. LOS BIENES AFECTOS
AL SERVICIO AEROPORTUARIO. PROBLEMAS QUE HA PLANTEADO LA PRIVATIZACION
DEL SISTEMA DE GESTION AEROPORTUARIA EN FRANCIA: LA DOCTRINA DEL CON-
SEJO DE ESTADO Y DEL CONSEJO CONSTITUCIONAL FRANCES. SU DESAFECTACION
Y SU PRIVATIZACION AFECTADA A LA UTILIDAD PUBLICA.— V. LAS PRIVATIZACIONES
DE TOULOUSE, NIZA Y LYON. LA LEY MACRON: 1 La privatizacién del aeropuerto de
Toulouse-Blagnac. 2 La privatizacién de los aeropuertos de Niza y Lyon. La Ley Macron.—

VI. REFLEXIONES CRITICAS.- V. BIBLIOGRAFIA.

RESUMEN: Francia aprobé en el afio 2004 y 2005 sus dos leyes fundamentales
que le permitirian la profunda transformacién de su modelo aeroportuario. Diez afios
més tarde la reforma continda con las primeras privatizaciones de las sociedades con-
cesionarias de los aeropuertos regionales de Toulouse, Niza y lyon. La medida, que
responde a las previsiones de las leyes antes sefialadas, se estd demostrando polémica
y deja al descubierto problemas juridicos que merecen una profunda reflexién sobre el
modelo de privatizacién.
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ABSTRACT: In 2004 and 2005 France enacted two fundamental laws that would
allow deep transformation of their airport model. Ten years later the reform continues
with the privatizations of airports concessionaries companies in Toulouse, Nice and
Llyon. The measure, which responds to the provisions of the aforementioned laws, is
proving controversial and exposes legal problems that deserve a deep reflection on the
privatization model.

(*) Trabajo recibido en esta Revista el 20 de octubre de 2016 y evaluado favorablemente
para su publicacién el 8 de marzo de 2017.
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I. INTRODUCCION

Francia fue prdcticamente el Ultimo pais de nuestro entorno europeo en
abordar la transformacién de su sistema aeroportuario. Por detrds de ella
Espafia, tomando buena nota de su experiencia —no cabe duda que el modelo
galo nos resulté cercano tanto por razones territoriales como temporales—
abordé su propia transformacién exigida, no sélo por la necesidad de aco-
modar nuestro marco normativo a las normas comunitarias, sino también a las
muchas y profundas transformaciones habidas en la aviacién civil y el mercado
del turismo a él tan ligado.

En este Ultimo afio Francia, al abrigo de la Ley Mortier, ha dado un paso
mds en la profundizacién de su transformacién vendiendo las acciones que
el Estado tenia en las empresas propietarias de los Aeropuertos de Toulouse,
Niza y lyon, y las dudas nuevamente han saltado a las primeras paginas de
opinién znecesidad presupuestaria o conveniencia? zhacia dénde caminan las
infraestructuras galase (1).

Il. BREVES ANTECEDENTES HISTORICOS EN FRANCIA.

Francia abordé la transformacién de su sistema de gestién aeroportuaria
mediante la promulgacién de dos leyes prdcticamente sucesivas en el tiempo,
la Ley 2004-809, de 13 de agosto, sobre Libertades y Responsabilidades
Locales, y la Ley 2005-357, de 20 de abril, sobre Aeropuertos (2).

Con anterioridad el sistema de gestién aeroportuaria, con pequefias refor-
mas sin trascendencia, no habia variado desde finales de la 2° Guerra Mundial.

La importancia estratégica de los aeropuertos no pasé desapercibida para
los poderes publicos vecinos. Los entes territoriales (collectivités territorials) y

(1) El mercado europeo del transporte aéreo ha sufrido una evolucién muy importante
en el nuevo contexto de la liberalizacién. La visién de los aeropuertos como infraestructuras
bdsicas pero al mismo tiempo como centros de negocios, dificultan la busqueda del equilibrio.
En este sentido puede consultarse FErNANDEZ Torres, | (2008: pp.259). Resulta igualmente
interesante el andlisis de Catatavup Prats, | (2014: pp. 8 y ss.) y sus comentarios sobre la
Decisién de la Comisién de 23 de julio de 2008 sobre las medidas otorgadas por Alemania
a DHL y el aeropuerto de Leipzig/Halle. C 48/06 (ex N 227/06) que reflejan la tensién
entre las nuevas y las antiguas funciones de los aeropuertos.

(2) Resulta muy interesante el andlisis que lleva a cabo Bevrg, P. (2007-2008: in totum).
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las cdmaras de comercio e industria (en adelante, CCl), conscientes de que
los aeropuertos podian convertirse en un instrumento Util para la estructuracién
territorial, se involucraron en el sistema sosteniendo su propio desarrollo, bien
formando parte del capital de compahias aéreas como Air France o Air Inter,
bien creando sus propias compaiiias regionales, como Brit Air, Air Alsace o
Airalpes o bien, finalmente, limitdndose a la gestién de la plataforma.

Juridicamente el proceso se articulaba a través de la propiedad e interven-
cién méxima estatal. El Estado era el propietario de las plataformas y procedia
a repartir su gestiéon mediante concesiones administrativas (3) entre las CCl, las
cuales ostentaban un monopolio de hecho sobre las concesiones aeroportuarias.

Los aeropuertos de Paris —igualmente de propiedad estatal— se aglutina-
ron bajo un establecimiento pdblico estatal, Aeropuertos de Paris (ADP), cuyo
estatuto databa de 1945. ADP se encargaba de gestionar de forma directa,
entre otras plataformas y helipuertos menores, los aeropuertos de Rossy-Charles
de Gaulle, Paris-Orly y Paris-Le Bourget.

Este modelo, que funcioné pacificamente desde finales de la 2° Guerra
Mundial hasta el afio 2004-2005 (4), entré en crisis por muchas y muy variadas
razones. Las mds importantes: la falta de competencia a la ahora de atribuir
las concesiones, el propio desarrollo del sector aéreo que, recordemos, en
la década de los 90 habia sufrido una transformacién sobresaliente, y la
total descoordinacién entre el derecho francés y la realidad en materia de
explotacién aeroportuaria. El mundo habia cambiado, los aeropuertos habian
cambiado, los aviones habian cambiado, las necesidades, los usuarios, el
mercado habia cambiado, y el derecho aeroportuario francés seguia anclado
en la Francia de 1945.

También el derecho comunitario tuvo su peso en la necesidad de la trans-
formacién, como ha ocurrido asi mismo en Espafia afios mds tarde (5).

El principio de separacién entre la gestién y la regulacién no se cumplia.
En el asunto TELAUSTRIA VERLAGS (asunto 324/98) el TICE impuso ciertas
formas y obligaciones de publicidad y concurrencia para las concesiones de
servicios que hicieron insostenible la excepcién contenida en el art. 41 de la

(3) Se trataba de una delegacién de servicio piblico (DSP) de tfipo concesional. La
definicién legal de DSP se halla en la Ley MURCEF de 2001 y se codificé en el art. 1411-1
del Code General des Collectivités Territoriales. La definicién de contrato de concesién resulta
de las conclusiones Chardonnet al Asunto del Consejo de Estado Compaiiia de iluminacién
de Burdeos, de 30 de marzo de 1916.

(4) A comienzos del afio 2000, alrededor del 64% de los aeropuertos franceses estaban
bajo la gestién de las CCl, un 10% bajo ADP y el resto en manos de sindicatos mixtos,
sociedades de economia mixta y otras modalidades.

(5) Puede consultarse MotiN, Bénédicte (1998), Eléments pour une prospective du
transport aérien européen, Rapport final, Laboratoire d’Economie des Transports, DATAR, Lyon.
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Ley Sapin (ley n° 93-112, de 29 de enero, sobre concurrencia y transparencia
en la vida piblica) dirigida a excepcionar las concesiones otorgadas a las
CCl de tales requisitos, hdbilmente prevista por Francia en la negociacién
de la Directiva de Servicios 92/50/CEE, de 18 de junio. Continué el TICE,
lanzado serias advertencias. Asi, en el asunto T-128/98 (sentencia de 12 de
diciembre de 2000) Aéroports de Paris contra Comisién, el Tribunal fallaba que
las actividades de gestién y explotacién de aeropuertos constituyen actividades
econdmicas (incluidas la prestacién de servicios aeroportuarios). Posteriormente
en el asunto Aéroports de Paris c-82/01, el tribunal declaré que la gestién de los
aeropuertos debia ser analizada como una actividad plenamente econémica.
En los asuntos Ferring 53/00, resuelto mediante sentencia de fecha 22 de
noviembre de 2001, y asunto Altmark trans ¢-280/00, resuelto por sentencia
de fecha 24 de julio de 2003, prohibié de forma expresa las subvenciones o
ayudas publicas, salvo que se compensasen con cargas del servicio publico.

Finalmente fue la Comisién quien en su Decisién n® 2005/145/CEE, de
16 de diciembre, en relacién a las ayudas del Estado a EDF y el sector de las
eléctricas, declaré de forma abierta deficiencias del establecimiento publico
en cuanto a las reglas de concurrencia.

1. El Libro Blanco

Objetivamente podemos afirmar que el modelo de gestién francés devino
anticuado, si tomamos en consideracién el elemento comparativo, alrededor del
afo 2.000. Otros paises vecinos, todos ellos directos competidores de Fran-
cia, habian implantado en esos momentos, o estaban en vias de implementar,
otros modelos més flexibles, mds abiertos, mas modernos, en una palabra,
mds competitivos (6).

Las primeras en reconocer y afrontar el problema fueron las propias
CCl, de ahi que se impusiesen la ardua labor de analizar con profundidad
el momento que vivian las infraestructuras aeroportuarias dentro y fuera de su
pais, los distintos sistemas implantados y los resultados efectivos en cuanto a
gestién y competitividad. La investigacién culminé en el llamado «Libro Blanco
de los grandes aeropuertos regionales Franceses («Le livre Blanc des grands
aéroports régionaux francais» (7), en adelante el Libro Blanco) el cual sirvié
de verdadera base e inspiracién para la reforma legislativa.

(6) Resultan muy interesantes en este andlisis las aportaciones de GueusauiN, Hervé,
(2005) La concurrence économique dans le transport aérien, Maitrise Relations Internationales
Langues et Affaires, Université Paris Xl Villetaneuse, Paris,

(7) El Libro Blanco es el resultado de 3 afios de trabajo realizado por los miembros
del Comité de Acciones para la implantacién de las Sociedades Aeroportuarias (Actions pour
la Mise en Place de la Sociétés Aéroportuaires) presidida en sus origenes por PeruGINI de la
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El Libro Blanco empieza realizando un andlisis de la situacién actual de
los aeropuertos franceses y, como no podia ser de otra forma, concluye la
necesidad urgente de su transformacién.

Constata, por un lado, la importante labor llevada a cabo por los aero-
puertos regionales, en el sentido de que han colaborado de forma decisiva al
crecimiento del transporte aéreo francés. Sin embargo resalta la inaplazable
aportacién de mayores inversiones a fin de que éstos puedan seguir coope-
rando en tal crecimiento.

Analiza asimismo el fuerte desequilibrio aéreo que sufre el pais: la regién
de Paris concentra el 55% del tréfico aéreo, siendo que el total territorio franco
cuenta con més de 300 aeropuertos abiertos al tréfico en toda su extensién
territorial.

Otro aspecto que se investiga es la innegable transformacién que han
sufrido los operadores aeroportuarios— asi como hace afios el corazén de
estos operadores se centraba en aspectos técnicos, hoy en dia el marketing se
ha erigido en la vdlvula propulsora, de forma que las preocupaciones de los
operadores actuales se acercan cada vez més a los de cualquier otro direc-
tor empresarial— y, por supuesto, el Libro Blanco critica el deficiente marco
juridico, por vetusto.

Una de las singularidades del ordenamiento sectorial aeroportuario galo,
que lo diferenciaba claramente del resto de Europa, era su involucién. La
Oltima Ley promulgada sobre la materia databa de 1933, cuando la realidad
aeroportuaria, absolutamente avanzada a su realidad juridica, delataba que los
aeropuertos franceses, incluso desde antes del afio 2000, funcionaban como
verdaderas empresas, con importantisimas inversiones, tecnologias sofisticadisi-
mas y objetivos de productividad y satisfaccién del cliente. Consiguientemente
el marco legislativo vigente, lejos de arropar y permitir su desarrollo, se erigia
en un muro infranqueable, es mds, un mortal inconveniente al crecimiento y
consolidacién internacional de ADP (8). Como sefiala Durau J. (2005: p. 1077)
abandonar el principio de especialidad se habia convertido en algo indispensa-

CCl de Niza con la colaboracién, entre otros, de BernarpIN; Flotar; Cecalpl; AGNES; BEsupo,
etc. La redaccién final se debe a Guitaro y CHAUMET. Véase Guitarp Jean-Frangois (2002)
(dir.), Le Livre Blanc des grands aéroports régionaux francais, Comité d’Actions Pour la Mise
en Place de Sociétés Aéroportuaires, UCCEGA, Nice. También puede consultarse Gonnot
Francois-Michel (2003) (dir.), Rapport d'information sur I'avenir du transport aérien francais
et la politique aéroportuaire, Commission des Affaires Economiques, del’Environnement et du
Territoire, Assemblée Nationale, Paris.

(8) El estatuto de ADP, sujeta al establecimiento a un principio de especialidad que
juridicamente le impedia prestar servicios fuera de I'lle de France. De ahi que en el afo
2002, el Tribunal de Cuentas (Cour des Comptes) en su memoria del afio 2002, manifestase
su dificultad para admitir determinadas intervenciones exteriores, lo que le llevé a concluir la
ilegalidad de las participaciones de ADP. (Rapport AN, 2005, n° 2045, p. 19)
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ble para que ADP pudiese mantener su intervencién, diversificar sus actividades
y cerrar colaboraciones, tanto nacionales como infernacionales. Pero no sélo el
principio de especialidad planteaba problemas a ADP, otros aspectos abunda-
ban en la complejidad juridica y de gestién: la burocracia nada desdefriable (los
concesionarios de los aeropuertos veian tutelada su gestién —bien por razones
técnicas, bien por motivos econdémicos— por cinco ministerios distintos: el Minis-
terio de vivienda y transportes; el de economia, y finanzas; el del Interior; el
de defensa y el Ministerio de medio ambiente); la coincidencia en la persona
del Estado de funciones reguladoras, concedentes, dominicales, tributarias, de
policia, de seguridad, de aduanas, efc... Todo ello provocaba unas complica-
disimas relaciones entre concedente y concesionario de no siempre suficiente
claridad, por no mencionar la precariedad de las propias concesiones.

A diferencia del resto de paises europeos, los gestores de las infraes-
tructuras aeroportuarias francesas funcionaban en base a unas concesiones
renovadas a muy cortos plazos de acuerdo con la decisién de Matignon, de

junio de 2000.

El Estado, convencido de la necesidad de transformar su modelo de gestion,
acordé que a medida que fuesen llegando a término las concesiones (la mayoria
habian expirado en el afio 1997), se renovasen por plazos no superiores a
cinco afios a fin de tener una mayor libertad para abordar la transformacién.
Sin embargo el paso del tiempo demostré que la medida resulté fatal para
la mayoria de los aeropuertos que, o bien tenian sus concesiones a punto de
expirar, o bien habian expirado. Esta situacién trajo una precariedad —pre-
cariedad por los plazos mismos y precariedad ante la inseguridad juridica de
cémo y cuando se iba a hacer efectivo el cambio— de todo punto indeseable
para el desarrollo de unas plataformas cuyas inversiones o no se ejecutaban,
o se retrasaban sine die () ante la imposibilidad de su amortizacién en tan
corto espacio de tiempo. De esta forma, a la incapacidad para acumular fondos
y su falta de personalidad juridica propia, se sumé la insuficiente inversién.

Frente a estos aspectos negativos el Libro Blanco analiza igualmente los
elementos positivos, resaltando el impacto econémico de los aeropuertos fran-
ceses (10); su capacidad para crear empleo, tanto de forma directa como
indirecta (11); el acierto de que la gestién recaiga sobre las CCl (dado que
entre sus funciones se halla el desarrollo de la actividad econémica local,

(9) A esta falta de inversién simese que el Estado habia dejado de invertir en sus
aeropuertos regionales. En los Gltimos quince afos la inversién estatal habia sido inferior al 10%.

(10)  Para los 7 grandes aeropuertos franceses, 14 billones de euros afo.

(11) Segin estudios de la ACI europea, la media es de mil empleados por millén de
pasajeros suplementario. Esta media es superior en el caso de los 3 grandes aeropuertos
europeos. En Francia los grandes aeropuertos regionales (aquellos que acogen entre 1y 15
millones de pasajeros/afo) la cifra de empleo estd en 850.
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las CCl velan para que haya un retorno econémico en el conjunto de la
regién) (12); el bajo porcentaje (7%) de puestos de trabajo ocupados por los
gestores; su estrategia fundamentada en la profesionalidad y la competencia
entre los servicios y, finalmente, destaca el valor de los buenos equipos aero-
portuarios franceses en los siguientes aspectos: su experiencia, reconocida
mundialmente; la buena productividad de sus equipos, superior a la de sus
homélogos europeos; su inquietud por la calidad del servicio, introduciendo
las certificaciones y efiquetas de calidad en la actividad aeroportuaria, y la
busqueda del desarrollo sostenible (13).

Finalizado el andlisis de la situacién objetiva de los aeropuertos franceses,
tanto en sus aspectos positivos como negativos mds relevantes, el Libro Blanco
aborda la situacién y legislacién de los paises vecinos europeos llegando a
la conclusién de que es posible extraer una convergencia europea respecto a
la que Francia parece caminar, no al margen, sino claramente en direccién
opuesta (14).

Esta convergencia europea la asienta el Libro Blanco sobre las siguientes
notas caracteristicas: Evolucién de los aeropuertos hacia un régimen compe-
tencial; Direccién del aeropuerto como una empresa; Las sociedades aero-
portuarias se basan en el operador histérico; Los accionistas estdn formados,
ademds de por el operador, por los entes locales e inversores privados; El
Estado ha dejado précticamente de ser accionista; Funcionan bajo regimenes
de licencias de larga o ilimitada duracién; Los Estados se han desvinculado
de la gestién de las inversiones y han dejado de ser los garantes de los cré-
ditos y, finalmente, la real y efectiva separacién entre el Estado regulador y el
operador, actuando cada uno por su cuenta.

A partir del andlisis nacional e internacional el Libro Blanco articula su
propuesta de transformacién considerando los siguientes grandes ejes:

— Creacién de empresas aeroportuarias bajo un régimen de licencia de
larga duracién.

(12) Puede consultarse sobre la relacién de la infraestructura y servicio pdblico con el
territorio DuperoN, O. (2000: in totum)

(13) Todos los aeropuertos franceses han introducido medidas medioambientales,
incluidas las relativas a los ruidos, y conseguido, en su consecuencia, la certificacién ISO
14000.

(14) La razén de esta dura critica se centra en la conviccién de que Francia habia
quedado aislada respecto a sus homélogos, dado que no contaba con sociedades aeroportuarias
basadas en el operador histérico, con lo que no podia tener fondos propios, ni personalidad
juridica propia, ni beneficios. Ademds, la presencia de un Estado omnipresente, pero que
habia abandonado sus inversiones aeroportuarias, la dejaban en una situacién dificil, por no
decir imposible, para cerrar acuerdos en el propio pais o fuera, siendo no menos dificil las
inversiones propias dados los corfos plazos de las concesiones.
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— Descentralizacién de la gestién reforzando el papel de los entes
territoriales.

— Busqueda de resultados econémicos.

— Consolidacién del Estado en su papel de ente regulador del sector.

— Exportacién del conocimiento al plano internacional.

— Soluciones adaptadas a los pequefios aeropuertos.

La propuesta del Libro Blanco gravita sobre la creacién de sociedades
aeroportuarias de capital poblico pero con la previsién futura de abrirse al
capital privado. Con esa participacién privada se accederd a un capital nece-
sario para cubrir aquellas inversiones que el Estado y los fondos publicos no
hayan alcanzado a realizar. Por esa misma razén el Libro Blanco defiende
unos contratos de larga duracién que permitan abandonar definitivamente el
régimen concesional y la precariedad. La presencia de las CCl en el capital de
tales sociedades se sigue contemplando, aunque no en régimen de exclusividad,
pues se busca y promueve la participacién de los entes locales.

2. La reforma legal

Como ya he apuntado anteriormente la efectividad de la reforma aeropor-
tuaria en Francia que ha hecho posible el nuevo régimen juridico hoy vigente
se fragué en el Libro Blanco y se llevé a cabo mediante dos leyes. De un
lado la Ley 2004-809, de 13 de agosto, mediante la cual se instauraron los
resortes juridicos necesarios para transferir a las colectividades territoriales la
propiedad y la gestién de los aerédromos civiles que no tuviesen carécter o
interés nacional o internacional. En una segunda etapa, si bien muy cercana
en el tiempo, la reforma se cerré mediante la Ley 2005-357, de 20 de abril,
con un triple objetivo: modificar el estatuto de ADP, modernizar las formas de
gestién de los grandes aeropuertos regionales (excluidos aquellos dirigidos por
las CCl descentralizados por la Ley de 13 de agosto) y, en tercer lugar, la
adopcién de un marco legislativo que definiese los principios para la fijacién
de las tasas aeroportuarias (Bevré P.: 2007-2008 pp. 32)

A) La Ley n° 2004-809, de 13 de agosto sobre Libertades y Res-
ponsabilidades Locales

En méritos de la Ley 2004-809, de 13 de agosto, la propiedad y gestién
de los aeropuertos de interés local, que hasta ese momento habian pertenecido
al Estado, fueron transferidos, en base a una mutacién demanial, a los entes
locales y sus agrupaciones.

Sin duda el precepto mds importante para la efectividad de esta des-
centralizacién es el articulo 28, en base al cual los entes locales pudieron
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adquirir, a partir del 2004, un nuevo y eficaz instrumento para el desarrollo
de su ferritorio, disponiendo de competencias efectivas que les permitiesen
definir sus estrategias de desarrollo, sus modelos de explotacién, organizacién
financiera y sus politicas tarifarias.

Todos ellos, précticamente al unisono, intensificaron las gestiones para
delegar la explotacién de las infraestructuras de reciente adquisicién mediante
licitacién en entes privados procedentes de distintos campos.

Es cierto que con anterioridad el Cédigo de la Aviacién Civil habia per-
mitido a las colectividades territoriales la creacién de aeropuertos y su explo-
tacién, pero la diferencia fundamental respecto al nuevo régimen radicaba en
que las infraestructuras se mantenian en el patrimonio del Estado.

El art. 28 rompe con esta tendencia en un doble sentido. En primer lugar
en cuanto a la amplitud de la transferencia. A partir del art. 28, el traspaso
afecta a todas las infraestructuras propiedad del Estado, salvo las de interés
nacional (terrenos de dominio pdblico, obras e instalaciones, bienes muebles
afectados al aerédromo...). En segundo lugar, en relacién a la propiedad. La
transmisién no es una mera adscripcién, como anferiormente, sino que se atri-
buye la titularidad sin restricciones a las colectividades territoriales creadoras
de las infraestructuras.

En relacién a este punto el legislador no toma abiertamente partido por
ningin beneficiario, se limita a establecer una competencia geogrdfica en el
sentido de que podrdn ser beneficiarias de la transferencia cualquier colec-
tividad o agrupacién (establecimiento piblico de cooperacién intercomunal;
sindicato mixto agrupado con la CCl...), siempre y cuando pertenezcan al
dmbito territorial de la infraestructura. Sélo en el supuesto de que llegasen
a surgir distintos pretendientes, la Ley arbitra una escala de prioridades:
en primer lugar tendrd preferencia la colectividad o agrupamiento que diri-
giese la plataforma o que hubiese asegurado su financiacién entre el periodo
2002-2004. En defecto de ésta se establece que el beneficiario preferido
serd la regién. Si tampoco ella fuese candidata se nombraria al beneficiario
aplicando el conjunto de criterios objetivos sentados por el propio legislador
a tales efectos.

La condicién de beneficiario comporta, ademds de asumir unas compe-
tencias y obligaciones bajo la policia de seguridad que se reserva el Estado,
la ordenacién, mantenimiento y gestién del aeropuerto bajo los siguientes
condicionantes:

— Es necesario suscribir un convenio con el Estado en los términos previs-
tos en el art. 221-1 del Cédigo de la Aviacién, cuyo objeto se centra,
fundamentalmente, en la organizacién de las relaciones con el Estado:
navegacién, policia de seguridad y meteorologia.
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— En este mismo convenio se sentard el reparto de bienes, debiendo restar
en manos estatales los necesarios para el ejercicio de sus funciones
(aduanas, torre de control, efc.).

— El convenio recordaré el sometimiento de la explotacién a las deter-
minaciones y obligaciones generales definidas por el Estado, como
pueden ser horarios de funcionamiento.

— Desaparecen las medidas de tutela, pero el Estado se reserva un
derecho a conocer la planificacién del desarrollo aeroportuario. En
esta linea el convenio fijard las medidas que aseguren la informacién
al Estado sobre los programas de trabajo y cualquier actuacién o
previsién que pueda afectar a las medidas de seguridad.

B) La Ley n° 2005-357, de 20 de abril, de aeropuertos

Mediante esta Ley Francia cerré la transformacién de la gestién de sus
aeropuertos (15). Su Exposicién de Motivos justifica la necesidad del cambio
en distintas razones: la crisis del sector, el crecimiento de las compaiiias low
cost, las grandes alianzas entre las compaiias tradicionales, como la operada
entre Air France y KIM...

Este nuevo panorama de las compahias aéreas plantea necesidades que se
traducen en nuevos retos para las plataformas a los que deberdn hacer frente
respondiendo a las demandas de las propias compaiiias y de sus usuarios.
Consiguientemente también sus gestores debian evolucionar. Sin embargo nada
de ello hubiese sido posible sin abordar la reforma del marco normativo general
de los grandes aeropuertos regionales que seguian dependiendo del Estado
y, en particular, el estatuto de ADP. De ahi la urgencia de la modificacién.

La transformacién operada por la ley 2005-357, de 20 de abril se
estructura, en su consecuencia, sobre dos vértices diferentes: de un lado la
reforma y modernizacién de ADP, de otra la gestién de los grandes aeropuer-
tos regionales.

En cuanto a ADP, la Ley, a grandes rasgos, transforma ADP establecimiento
pUblico, en ADP sociedad anénima, manteniendo la persona juridica y su
autorizacién legal para la explotacién de los aeropuertos, pero bajo un nuevo
marco normativo que le permita ser propietaria de los bienes aeroportuarios,
abrirse al capital privado (siempre en un porcentaje no mayoritario) y funcio-
nar como una verdadera empresa sujeta al derecho privado. Se trataba, en
definitiva, de preservar la integridad de la empresa ADP, pero bajo un nuevo
marco juridico que incluyese la titularidad privada, con excepcién de aquellas

(15) Puede consultarse BrissoN, Jean-Francois (2005: in fotum)
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parcelas necesarias para que el Estado cumpliese con sus obligaciones de
servicio poblico, las cuales continuarian bajo titularidad pdblica y, por tanto,
sujetas al régimen propio de la demanialidad.

En cuanto a los grandes aeropuertos regionales, la Ley, consciente de su
necesaria transformacién, propone la evolucién del régimen hacia socieda-
des especialmente creadas para su explotacién, con un capital integramente
pUblico en sus fases iniciales repartido entre el Estado, las CCl y, en su caso,
las colectividades territoriales interesadas. En fases posteriores se contempla
la apertura de estas sociedades al capital privado.

La Ley consta de cuatro titulos. El primero de ellos dedicado integramente
a ADP. El segundo al marco regulador de los grandes aeropuertos regionales,
el fercero contiene normas esencialmente de contenido econémico comunes a
todos los aeropuertos y el Titulo IV se reserva para las disposiciones finales.

1. CARA(;TERiSTICAS FUNDAMENTALES DE LOS TRES MODELOS DE
GESTION AEROPORTUARIA EN FRANCIA

Del andlisis realizado hasta el momento resultan tres modelos diferentes de
regulacién y gestién: el de los pequefios aeropuertos de trascendencia local o
regional, el propio de los grandes aeropuertos regionales con interés nacional
y los aeropuertos de ADP (16).

1. Aeropuertos de trascendencia local o regional

La normativa reguladora bdsica de estos aeropuertos sin interés nacional
bascula entre la Ley de 13 de agosto de 2004, antes analizada, y el Cédigo
de Aviacién.

En base a la Ley del 2004, las colectividades territoriales radicadas en
el drea de la infraestructura y que formulasen su peticién antes de enero de
2007, pasaron a ser propietarias de las plataformas aeroportuarias. Junto con
la transferencia de bienes se articula una transferencia de competencias. El
Estado y estas colectividades firman un convenio regulador de las relaciones
entre ambos y a partir de ese momento la colectividad local financiard y fijard
las tarifas del servicio, realizard las aportaciones externas necesarias para
mantener el equilibrio y podré delegar la gestién, segin las reglas del derecho
comin, o bien gestionar ella directamente la infraestructura.

(16) Puede consultarse Dualet, P, LegriN, F. (2007: in totum).
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2. Los grandes aeropuertos regionales: pasos hacia la privati-
zacion

La Ley 2005/537 mantiene la concesién como sistema de gestién para
estos aeropuertos pero autorizando a las CCl a cederlas libremente a socie-
dades aeroportuarias privadas en las que inicialmente ellas, las CCl, deberdn
ser, obligatoriamente, accionistas junto con el propio Estado y las colectivida-
des locales. Consiguientemente, en base a la Ley 2005/537, los aeropuertos
regionales de interés nacional se mantienen, en méritos de la concesién, en
manos de las CCl, si bien se le permite, previa autorizacién ministerial, ceder
o aportar dicha concesién de la que ella es titular, a una sociedad de derecho
privado sujeta al derecho privado cuyos accionistas serdn, en una primera
etapa, la propia CCl, el Estado y las colectividades territoriales y, en una
segunda fase, la apertura de la sociedad al capital privado traerd accionistas
privados, sin que la Ley obligue a mantener en manos piblicas una mayoria
del accionariado.

Como sefiala BRACONNIER (2006: pp. 1-12) La perspectiva de la privatiza-
cién integral de estas sociedades implicard sin duda una evolucién del régimen
de los bienes y las infraestructuras que le son afectas (desafectacién de los
bienes y transferencia de éstos a la sociedad).

En cuanto al personal. La Ley prevé que una vez cedida la concesién
los trabajadores pasen a ser empleados de la sociedad. Al personal sujeto
al derecho privado le serd de aplicacién lo previsto en el art. 122-12 del
Cédigo de Trabajo. En cuanto al personal piblico se pone a disposicién de
la sociedad por un periodo de 10 afios, durante el cual podrd, en cualquier
momento, pedir su reincorporacién a la CCl. Finalizado el periodo de los 10
afos, la sociedad ofertard al personal pdblico un contrato de trabajo sujeto al
derecho privado y si lo rechaza serd reincorporado de pleno derecho a la CCI.

3. Aeropuertos de Paris (ADP)

Sin duda ADP es el protagonista indiscutible de la transformacién. La Ley
2005-357 que transformé ADP en una S.A., adopté, no obstante, una serie
de medidas para evitar que tal transformacién afectase a su actividad. Estas
medidas pueden concretarse en las siguientes: En primer lugar, la continuidad
de la persona juridica ADP; En segundo lugar, la transmisién a ADP de los
terrenos necesarios para ejercer su actividad mediante la previa desafectacién
de los bienes demaniales y su transmisién a ADP S.A (17) y, en tercer y Gltimo

(17)  En Espafia, como es sabido, se actué de forma similar. Con la transformacién de
AENA en Aena Aeropuertos SA y en méritos del acuerdo del Consejo de Ministros de fecha
3 de junio de 2011, se aportaban los bienes del patrimonio aeroportuario de la entidad
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lugar, la transmisién de todos los contratos, derechos y obligaciones a la nueva
sociedad mercantil.

Asi mismo la transformacién de ADP en S.A., comporta, de un lado, la
modificacién del régimen juridico aplicable a las obras aeroportuarias vy, de
otro, le permite ampliar sus expectativas comerciales al superar el principio de
especialidad. Sin embargo esta extensién del campo competencial no viene
detallado en la Ley, que se limita a abrir el camino a fin de que su futuro
estatuto pueda completarlo.

Adn cuando la Ley desliga a ADP de su vetusto estatuto de establecimiento
pUblico, no la libera de sus ligaduras con el Estado, las cuales en buena
medida se mantienen al hacerla participe, juntamente con él, de la prestacién
de funciones de servicio piblico en materia de gestién de la aviacién civil.
Asi es como el Estado ha apelado a su papel preeminente y preponderante en
distintos niveles de las actividades y funciones desarrolladas por ADP, como son:

1.— En cuanto al patrimonio inmobiliario: la Lley reserva al Estado las
instalaciones necesarias para el ejercicio de las funciones de servicio
publico (torres de control, pistas etc). Todos los terrenos propiedad
de ADP no pueden venderse ni cederse, sin el acuerdo expreso del
Estado, si éstos sirven al servicio publico.

2.— En relacién a la organizacién del servicio piblico: la Ley prevé la
elaboracién de un pliego en el que se detallardn las condiciones
bajo las cuales ADP deberd ejercer las funciones propias del servicio
pUblico que se le confien.

3.- En cuanto al capital: la Ley dispone que inicialmente el Estado serd el
Unico accionista. Posteriormente, no obstante, el capital podrd abrirse
a los inversores privados sin que el Estado pueda perder la mayoria.

Centrémonos en el capital inmobiliario. La transferencia de los bienes dema-
niales a ADP S.A., se lleva a cabo al amparo del art. 2 de la Ley. Bajo la apao-
rente sencillez de este precepto se esconde uno de los aspectos més complejos y
controvertidos de la reforma. En sintesis, el art. 2 obliga a desafectar los bienes
demaniales que deben transferirse a ADP S.A., para hacer posible tal cesién. Sin
embargo, reconocido que esos mismos bienes seguirdn afectos o vinculados a
la prestacién del servicio piblico, la Ley les impone un especial régimen juridico
quasidemanial presidido por la inalienabilidad, a menos que medie la previa y
expresa autorizacién estatal. A tal limitacién se afiade que en el caso de venta del

pUblica empresarial a la sociedad estatal previa su desafectacién. Al respecto cabe consultar
Lozano Cutanpa, B. y Vazauez Coeos, C. (2011: pp. 1-7). Los autores justifican la desafectacién
puesto que el fundamento que en su dia determiné tal cardcter deja de ser aplicable dado
que los servicios que se prestan ya no tienen el cardcter de servicios pdblicos (ni los servicios
de transporte aéreo ni los de handling).
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bien o cierre del aeropuerto, revertird obligatoriamente al Estado la indemnizacién
correspondiente a cuenta de las plusvalias. Dicha plusvalia se computa en el 70%
de la diferencia existente entre el valor real del bien al momento de su atribucién
a ADP S.A., incrementado con los gastos ligados a su puesta en servicio, y el
precio de venta. Correlativamente ADP S.A., tiene derecho a ser reembolsada
de todas aquellas inversiones realizadas por ADP establecimiento pdblico, en la
medida que se conserven por el Estado y no hayan sido amortizadas.

Las razones de este régimen particularisimo lo justifica el Consejo Consti-
tucional (Conseil Constitutionel) (18) en el hecho de que la desafectacién de un
bien perteneciente al dominio piblico no puede tener como efecto privarlo de
las garantias legales exigidas constitucionalmente por causa de la existencia
y continuidad del servicio publico al que seguirdn afectos (19).

Finalmente, por lo que respecta al personal, éste sigue manteniendo el
mismo régimen juridico (20) que tenia en cuanto personal al servicio de un
establecimiento publico.

IV. LOS BIENES AFECTOS AL SERVICIO AEROPORTUARIO. PRO-
BLEMAS QUE PLANTEA LA PRIVATIZACION DEL SISTEMA DE
GESTION AEROPORTUARIA EN FRANCIA: LA DOCTRINA DEL
CONSEJO DE ESTADO Y DEL CONSEJO CONSTITUCIONAL
FRANCES. SU DESAFECTACION Y SU PRIVATIZACION AFECTADA
A LA UTILIDAD PUBLICA

Uno de los caballos de batalla de la privatizacién de los aeropuertos ha
sido la demanialidad de los bienes afectos al servicio pdblico y, en su con-

(18) Cons.Const., 21 julio, 1994, n° 94-346 DC; AJDA 1994, p. 786; Cons. Const,
26 junio 2003, n° 2003-473 DC AJDA 2003, p. 1192.

(19) En el modelo espafiol los bienes traspasados a Aena Aeropuertos SA fras su
desafectacién no han quedado con el mismo grado de proteccién que el arbitrado por nuestro
pais vecino. En Espafia el cardcter demanial de los bienes es el resultado de la confluencia de
dos requisitos: su pertenencia a un ente piblico y su afectacién a un uso, funcién o servicio
piblico. Sin la concurrencia del elemento subjetivo de la titularidad piblica, no hay dominio
publico ni le resulta aplicable, en su consecuencia, el especial régimen de proteccién propio
de estos bienes. Puede consultarse Garcia-Treviiano Fos, J. A. (1959: pp. 24); Bausg, M.
(1945: 772 y ss.); GonzAlez GArCia (2009: pp. 67-68); Esteve ParDO, J. (2002: pp. 112y ss.)
FERNANDEZ TORRES J. R. (2009: pp. 845; 848 y ss.); Jiménez b CisNeros, F. J. (1998: pp. 303 y
ss.); Gomez PueNte, M. (2006: pp 280); DarRNAcuLETA GARDELLA, M. (2007: pp. 50-62; 2009:
pp. in fotum), entre ofros muchos.

(20) En aplicacién de los articulos 251-1 y R 252-12 del Cédigo de la Aviacién civil,
el estatuto de su personal se propuso por el Consejo de Administracién de ADP y se aprobé
por Orden Ministerial de fecha 10 de julio de 1955. La nueva ley conserva su cardcter
legislativo y reglamentario particular.
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secuencia, la dificultad juridica que todo ello plantea frente a su pretendida
privatizacién.

Como apuntan Lozano Cutanpa y Vazauez Cosos (2011: p.4), adn cuando
no ha habido una delimitacién legal expresa de la demanialidad de los aero-
puertos, desde siempre, la doctrina y la propia jurisprudencia (21), han avalado
tal condicién en relacién a los aeropuertos de interés general, lo cual no ha sido
bbice para que autores como SANTAMARIA PAsTOR (2004: p.84), abogasen por
una limitacién de la técnica de la res extracommercium, dada la economia de
mercado, «a fodos los (bienes) necesarios, pero ni uno mds de los necesarios».

La demanialidad de los bienes afectos a los servicios aeroportuarios en
Francia no ha sido menos reconocida ni undnime que en Espafa (22), siendo
la mejor prueba de tal afirmacién el hecho de que la Ley 2005-357, desde
su temprano articulo 2, se vié en la necesidad de desafectar tales bienes
para hacer posible su privatizacién. Sin embargo la cuestién, como se pasard
inmediatamente a analizar, no ha estado exenta de polémica y alta discusién
juridica.

(21) Sentencia del TS de 9 de julio de 1999, confirmada por sentencias de 7 y 21 de
julio de 2001, y por sentencia de fecha 15 julio 2003 dictada en recurso nim. 10058/1998
de casacién para unificacién de doctrina.

(22) Se afribuye a Proudhon la paternidad de la teoria que sélo reconoce una verdadera
propiedad sobre los bienes patrimoniales, negéndola en los de dominio piblico, recogiendo la
tradicién romana del bien de dominio piblico como res nullius y como res omnium communitatis.
El Estado, segin la teoria de Proudhon, ostenta sobre los bienes demaniales poderes de policia,
guarda o vigilancia, pero no tiene el uso exclusivo, que corresponde a todos, ni la percepcién
de sus frutos o rentas, ni tampoco su disponibilidad, pues son bienes inalienables. Desde ofra
perspectiva, la escuela del servicio publico francesa que habia postulado la extension del
concepto de demanio a los bienes afectos a servicio publico, considerard suficiente la nocién
de competencia para explicar las facultades de la Administracién sobre ellos. No obstante
la jurisprudencia francesa ha venido considerando al dominio publico como una propiedad
y a la Administracién como titular de la misma investida de facultades y poderes propios del
derecho real de dominio. A ello contribuye Hauriou, quien rechazando la teoria de la relacién
estatal de soberania con los bienes demaniales, concluye que solo podria ser cierta desde
una consideracién o perspectiva global, es decir, para algunos géneros completos de bienes
de dominio piblico como las carreteras, rios, efc., pero no asi para bienes concretos o partes
de los mismos, los cuales podian ser objeto de apropiacién particular. Estas controversias
tuvieron su reflejo en Espafia. De la mano de Colmeiro importamos las tesis proudhonianas y
por tanto se afirmé que los bienes de uso publico pertenecian al dominio del estado a resultas
de su derecho de soberania. Posteriormente fue Ferndndez de Velasco quien denuncié que
esa concepcién del dominio piblico como una verdadera propiedad del Cédigo Civil, era
una importacién del derecho francés que contravenia nuestra tradicién juridica. La LPAP de
1964 se refirié a los bienes «propiedad del Estado que tienen consideracién de demaniales».
La vigente LPAP sustituyé la expresién por la menos problemdtica de titularidad. Sobre estas
cuestiones véase MUNOz MACHADO, S. (2004: p. 807 y ss. y 1292 y ss.). GonzAlEz GARCiA, J. J.
(1998: in totum); SErRNA VaALEIO, M. (2009: pp. 39 y ss.)
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La titularidad pdblica del bien demanial ha planteado serios problemas a
la doctrina francesa y la jurisprudencia del Consejo Constitucional.

Segun la Ley 2005-357 la empresa pdblica ADP, S.A, de capital mayorita-
riamente pUblico, actuard sujeta al derecho privado vy, si bien su privatizacién
es posible, se exigiria la modificacién del marco legislativo.

La Ley reconoce asimismo la extensién del dmbito de explotacién del
servicio pUblico a ADP S.A., conforme a lo previsto en sus propios Estatutos
—ampliacién que dependerd de lo que se decida en la asamblea general de
accionista controlada por el Estado, dada su condicién de accionista mayorita-
rio—, pero le impone igualmente el cumplimiento de las tradicionales funciones
del servicio publico en los términos definidos en el pliego fijado por el Consejo
de Estado y que reconocen al Estado su papel de controlador y su potestad
sancionadora frente a ADP S.A., si ésta incumple sus obligaciones o las lleva
a cabo de forma poca satisfactoria. En concreto, las misiones que se le encar-
gan son: la explotacién de los aerédromos, el ejercicio de las potestades de
policia administrativa bajo la autoridad del Prefecto territorial competente, el
reparto de los transportadores aéreos entre los aerédromos y los hangares de un
mismo aeropuerto; la colaboracién de ADP en el ejercicio de las servidumbres
de la navegacién aérea aseguradas por el Estado (en realidad este concurso
consiste en poner a disposicién del Estado determinados equipos de ADP);
controlar el cumplimiento de las obligaciones que le correspondan en cuanto
al servicio pdblico que desarrolla; permitir el acceso de los agentes del Estado
a las cuentas y finanzas de ADP; permitir el acceso del personal del Estado
y de sus establecimientos piblicos al conjunto del dominio aeroportuario y el
control del Estado sobre los contratos por delegacién de servicio piblico y de
actividades de policia.

Por lo que respecta a los bienes, con anterioridad a la Ley de 20 de abril
de 2005, los explotados por ADP podian dividirse en 3 apartados o tipos: los
bienes de dominio piblico propiedad de ADP; los bienes de dominio piblico
del Estado cedidos a ADP como dotacién v, en tercer lugar, los bienes que no
siendo ni propiedad del Estado ni de ADP eran, no obstante, ocupados por
éste Gltimo en méritos de una autorizacién de ocupacién temporal del dominio
pUblico (23).

En aplicacién del art.2 de la Ley, los tres tipos de bienes se desafectan
y pasan a ser plenamente propiedad privada de ADP S.A., con la dnica
excepcién de algunos bienes afectos a determinados servicios publicos (24).

(23) Se trataba de terrenos del aeropuerto d'Etampes (propiedad del Estado) y del
helipuerto d'Issy-les-Moulineaux (propiedad de la ciudad de Paris).

(24) Por ejemplo, para el control de navegacién, policia de fronteras, aduanas o bien
para sus establecimientos piblicos como Météo France.
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En lo concerniente a los bienes propiedad del Estado la causa de la
desafectacién viene dada por una razén de peso. El Estado adopté la deci-
sién de transferir dichos bienes a ADP S.A. Sin embargo, en cuanto persona
juridica de derecho privado que es, podia ser poseedora, pero no propietaria
de bienes demaniales. De ahi la necesidad de su desafectacién. No obstante
la vinculacién de tales bienes al servicio requeria dotarlos con un conjunto de
garantias, en definitiva, un conjunto de medidas especiales, que han venido a
transformarlos en un tertius genus entre el dominio piblico y el privado. Este
régimen especial es precisamente el que ha conducido a algunos autores a
sostener la transformacién del régimen de la demanialidad en el sentido de que
a partir de la Ley del 2005 es posible que bienes de titularidad privada, en
cuanto afectos a un servicio pdblico, les sea aplicable el régimen exorbitante
de los bienes de dominio piblico. Y es que si nos centramos en ese conjunto
de garantias que la Ley les impone comprobaremos que son, como deciamos,
las propias del demanio (25).

Asi, en primer lugar, la Ley tiende a preservar la continuidad del servi-
cio publico confiado a ADP S.A. El Consejo Constitucional (26) consideré al
respecto que la privatizacién de un bien, hasta ese momento perteneciente al
dominio puoblico, no podia conllevar despojarlo de las garantias legales que
por exigencia constitucional resultan vinculadas a la existencia del servicio
pUblico, en la medida que éstos contintan afectos al mismo. Incluso algunos
parlamentarios argumentaron que estas garantias no eran seguras, ni por
tanto suficientes a los fines previstos, dado que la autoridad administrativa no
podria recuperar de forma inmediata la explotacién directa de los aeropuertos
de Orly y Charles de Gaulle. Esta objecién, no obstante, fue rechazada por
el Consejo Constitucional en la medida que el capital mayoritario de ADP
S.A., era propiedad del Estado, que las condiciones de ejecucién del servicio
explotacién aeroportuario eran definidas por el pliego aprobado por Decreto
del Consejo de Estado y, mds ain, que el Estado podia oponerse a cualquier
cesién de ADP S.A., para la realizacién de obras u ocupacién de terrenos por
causa del buen funcionamiento del servicio publico.

(25) Criticos con esta concepcién subjetiva del dominio pdblico por la pérdida de
garantias que comporta para bienes afectos a servicios publicos pero de propiedad privada,
como es ahora el caso de los bienes desafectados para traspasarlos a la sociedad Aena
Aeropuertos SA, pues ello redunda en perjuicio del interés general, y por tanto alineados con
la solucién dada en Francia con el refrendo del Cons.Const, encontramos, entre otros, MoRreU
CarBONELL, E. (2003: pp 465 y 466) y CALATAYUD PRATS, |. (2014: pp.18-22). Resulta igualmente
inferesante consultar en esta polémica PArEJO Alronso, L. (2013: pp 49-100); Cotom Piazueto, E.
(2006: pp, 9); ARKO ORTiz, G. (2011: pp. 658-663).

(26) Cons.const., 21 juliol, 1994, n° 94.346 DC; AIDA 1994, p. 786; Cons const,
26 juny 2003, n° 2003-473 DC AJDA 2003, p. 1192.

Revista Aragonesa de Administracién Piblica
334 ISSN 2341-2135, nom. 49-50, Zaragoza, 2017, pp. 318-342



ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA PRIVATIZACION AEROPORTUARIA EN LA EXPERIENCIA FRANCESA

La segunda garantia se estipula a favor de ADP S.A., en cuanto se le
reconoce el derecho a verse reembolsada por todas aquellas inversiones rea-
lizadas por ADP establecimiento piblico sobre las instalaciones aeroportuarias
que conserva el Estado en la medida que no hayan sido amortizadas.

La tercera garantia asegura al Estado la preservacién de sus intereses en
caso de cesiones de activos. Segin el art. 3 de la Ley, un convenio determi-
nard las condiciones bajo las cuales se recuperaran las plusvalias producidas
con ocasién de la venta de terrenos, otro tipo de inmuebles o el cierre del
aerédromo. Se prevé que el Estado reciba una media del 70% de la diferencia
existente entre el valor real del bien al momento de su atribucién a ADP, incre-
mentado con los gastos ligados a su puesta en servicio, y el precio de venta.

Segin el art. 2 de la Ley los bienes propiedad de ADP afectos al servicio
piblico son bienes demaniales. Esta calificacién, segdn Durau J. (2005: pp. 177
y ss.), parece destinada a alejar la eventual aplicacién de la doctrina del Con-
sejo de Estado a las obras de la sociedad sentada en el asunto n° 229486
en fecha 11 de julio de 2001. En aquel caso el Consejo de Estado consider
que los bienes inmuebles de France Telecom, después de su desafectacién y
transmisién a la sociedad, dejaban de ser obras piblicas y, en su consecuencia,
si la sociedad desarrollaba un servicio publico era una persona de Derecho
privado sujeta al Derecho privado. Esta doctrina fue fuertemente contestada
por una jurisprudencia que atribuye carécter piblico a todos aquellos bienes
inmuebles que, alin perteneciendo a una persona privada, se convierten por
su afectacién a un servicio publico en bienes demaniales.

V. LAS PRIVATIZACIONES DE TOULOUSE, NIZA Y LYON. LA LEY
MACRON

1. La Privatizaciéon del aeropuerto de Toulouse-Blagnac

Mediante decreto de 11 de julio de 2014, se aprobé la cesién de las
acciones del Estado en la sociedad explotadora de la concesién del aero-
puerto de Toulouse. En abril de 2015 el Estado francés cedié oficialmente su
49,99% (ATB) (27) de acciones de la sociedad Aéroport Toulouse-Blagnac, la
cual ostenta la concesién para la gestién del aeropuerto de la ciudad hasta el
2046, por un precio de 308 millones de euros y una opcién de compra del
10,01% al finalizar los 3 primeros afios, opcién renovable por una sola vez
por un periodo de 6 meses mds. El otro 40% de acciones sigue en manos de
las colectividades territoriales: 25% la CCl de Toulouse, 5% el Conseil Régional

(27) Asunto de 15 de abril 2015 fijando las modalidades de transferencia al sector
privado de la participacién ostentada por el estado en el capital de la sociedad Aéroport
Toulouse-Blagnac.
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Midi-Pyrénées, 5% el Conseil Départemental de la Haute-Garonne y 5% restante
la Communauté Urbaine Toulouse Métropole.

En esa cesidn o venta, el Estado ha mantenido su titularidad respecto al
suelo y las infraestructuras aeroportuarias.

La licitacién la gané el consorcio chino Symbiose (28) con una oferta que
superd en unos aproximadamente 50 millones de euros a las de sus directos
competidores ADP y Vinci y se materializé a través de la sociedad francesa
CASIL Europe cuyo Presidente, el Sr. Poon Ho Man, desaparecié misteriosa-
mente en junio de 2015 bajo acusaciones de corrupcién en el affaire de la
compafia aérea China Southern Airlines y la sociedad de leasing de aviones
China Aircraft Leasing (Calc). El Sr. Ho Man dimitié por carta del Consejo de
Administracién de ATB, pero no de la Presidencia de Casil Europe.

Entre tanto, suspendido el proyecto de extensién de 5.000 m? del aero-
puerto entre las terminales A 'y B, el nuevo grupo inversor promueve un proyecto
con el que pretenden transformar el aeropuerto en un Hub destinado a las
compaiiias chinas para su turismo destinado al Sur de Francia y de Europa,
triplicando el trafico de pasajeros de los actuales 7,5 millones a los 18 pre-
vistos para el 2046.

Muchas son las voces que se han alzado y desde luego lo que el Estado
pretendia que se erigiese en un modelo de cesién de su participacién publica
en las sociedades concesionarias de la gestién de los aeropuertos regionales,
ha puesto en crisis el modelo de privatizacién y se ha visto envuelto en una
marafa judicial.

Inicialmente los contrarios a la privatizacién presentaron un recurso ante
el Consejo de Estado contra la resolucién del Ministro de Finanzas de 4 de
diciembre de 2014 declarando a Symbiose adjudicatario del 49’99 % de la
participacién del Estado sobre el capital de la sociedad concesionaria de la
gestién del aeropuerto sacado a licitacién y contra el acto de la cesién fir-
mado el 7 de abril de 2015. El Consejo de Estado, mediante su resolucién de
fecha 27 de octubre de 2015, se declaré incompetente en favor del tribunal
administrativo de Paris. La guerra judicial se ha abierto y parece que ain le
falta por recorrer un largo camino (29).

(28) Symbiose agrupa los fondos de inversién de Hongkong Friedmann Pacific Asset
managementy el grupo piblico Shandong High Speed Group especializado en la construccién
y gestién de infraestructuras de transporte.

(29) El Tribunal de Grande Instance de Toulouse (TGI) acordé que la sociedad ATB
gestora del aeropuerto debia facilitar a sus opositores una copia del pacto de accionariado
entre el Estado y Casil Europe al tiempo que autorizaba a dichos oponentes a enviar a un
alguacil para seguir el desarrollo de su asamblea general. Sin embargo el pasado 6 de
septiembre ATB interpuso un recurso ante el propio TGl contra tal decisién, el cual ha sido
estimado, mediante resolucién de fecha 20 septiembre de 2016, y, en su consecuencia, la
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2. La privatizacién de Niza y Lyon. La Ley Macron

La venta por el Estado de su participacién mayoritaria en el capital de las
sociedades gestoras de los aeropuertos de Niza y Llyon ha sido autorizada por
el art. 191 de la Ley n° 2015-990 de 6 de agosto de 2015 Por el Crecimiento,
la Actividad y la Igualdad de Oportunidades Econdmicas (Pour La Croissance,
L'activité Et I'égalité Des Chances Economiques) conocida como Ley Macron.

Obsérvese bien, sin embargo, que conforme al régimen analizado en
epigrafes anteriores —puesto que la Ley Macron no comporta una ruptura ni
transformacién del régimen impuesto por las Leyes 2004-809, de 13 de agosto
de 2004 y 2005-357, de 20 de abril, sino que en el capitulo del transporte
y de las empresas publicas se inserta y en este sentido abunda, profundiza y
desarrolla pacificamente sus determinaciones— el Estado concedente no se des-
prende de las infraestructuras aeroportuarias ni del suelo, que sigue en manos
piblicas, sino Unica y exclusivamente se abre a la inversién privada el capital
de la sociedad concesionaria encargada de la explotacién de los aeropuertos.

El Estado, en su consecuencia, conserva sus poderes de control sobre la
actividad (inversiones, calidad del servicio, medioambiente, horarios, efc.) a
fin de asegurar que la concesionaria respeta las funciones y necesidades del
servicio pUblico y ademds lo hace respetando los objetivos de interés gene-
ral que lo envuelven, siendo buena prueba de ello que entre las funciones
de regulacién que se reserva el Estado se halla la prerrogativa de aprobar
anualmente las tarifas.

La venta debe llevarse a cabo a través de un proceso de licitacién ajus-
tado a las Directivas comunitarias sobre contratacién (abierto, transparente
y no discriminatorio), bajo el control de la Comisién de Participaciones y
Transferencias (Commission des Participations et Transferts), que es la auto-
ridad independiente encargada de supervisar las operaciones de cesién del
Estado. Se trata de asegurar que el Estado valorice al maximo su patrimonio
sin perjudicar los intereses del resto de accionistas piblicos locales (CCl y
colectividades territoriales) integrando en el Pliego aquellos criterios industriales
y sociales que convengan a los segundos. En fin, el Estado vendedor serd el
mismo encargado de garantizar y velar para que en cada procedimiento de
licitacién, los potenciales interesados presenten ofertas con un proyecto indus-
trial, social y territorial que sea coherente con los intereses del aeropuerto y
de sus accionistas publicos locales.

El Estado tomé buena cuenta del descontento de sus socios territoriales en
la cesién de su participacién en la sociedad gestora del aeropuerto de Toulouse,

decisién anulada, dado que el tribunal entiende que desde un punto de vista civil y comercial
el pacto de accionariado no puede ser revelado.
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criticada, entre otras muchas razones por haberse adjudicado al mejor postor,
al margen, por ejemplo, de aspectos tan importantes como la experiencia. De
ahi que, primero en la Ley Macron, y después en los pliegos de las nuevas
licitaciones (epigrafe 2.2.1 del pliego), se hayan considerado los aspectos
técnicos y, muy especialmente, la experiencia en la gestién de aeropuertos.

Asi, conforme al art. 191 de la Ley Macron que venimos comentando,
los candidatos deberdn contar con experiencia como gestores de aeropuertos
o ser accionistas de una sociedad gestora de aeropuertos (30) y respetar las
obligaciones del cesionario relativas a la preservacién de los intereses esencia-
les de la Nacién en materia de transporte aéreo, asi como aquellos intereses
territoriales concernientes al desarrollo econdmico y turistico (31) y, finalmente,
las obligaciones del cesionario para garantizar el desarrollo del aerédromo
convenidas con la administracién local donde radica la infraestructura y los
entes territoriales accionistas de la misma (32).

La venta de las participaciones del Estado, evidentemente, no afectan
al resto de accionistas (administracién local y cdmaras de comercio). Consi-
guientemente los Pliegos incluyen un pacto de accionariado con los titulares
del 40% de acciones restantes. De esta forma los accionistas locales se ven
especialmente protegidos: no sélo pueden sumarse al proceso de cesién total
o parcial de sus acciones, sino que también pueden pronunciarse sobre el
contenido de las ofertas de los licitadores, siendo relevante el hecho de que
también dispondrdn de una minoria de bloqueo sobre la futura adquisicién.
Pasan asi a ostentar un papel importante tanto en el procedimiento mismo de
licitacién, como posteriormente en su ejecucién.

VI. REFLEXIONES CRITICAS

Francia inicié en el afio 2004 y 2005 la transformacién de su modelo
aeroportuario aprobando sucesivamente dos leyes: la Ley n° 2004-809, de 13
de agosto de 2004, y la Ley n® 2005-357, de 20 de abril. En ellas se sentaron
las bases de la reforma legal y se facilitaron los instrumentos y los medios para
abordar una profunda reforma de su modelo de gestién aeroportuaria que diez

(30) «en tant que gestionnaire d’aéroport ou actionnaire d’une société gestionnaire
d’aéroport» Ley Macron, art. 191

(31) «les obligations du cessionnaire relatives & la préservation des intéréts essentiels
de la Nation en matiére de transport aérien, ainsi que ceux du ferritoire concerné en matiére
d'attractivité et de développement économique et touristique». Ley Macron art. 191

(32) «les obligations du cessionnaire afin de garantir le développement de I'aérodrome
en concertation avec les collectivités territoriales sur le territoire desquelles il est installé ainsi
qu’avec les collectivités territoriales actionnaires». Ley Macron art. 191.
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afos después continua, y no precisamente, segin hemos podido comprobar,
de una forma pacifica.

La reciente privatizacién de las sociedades concesionarias de la gestién
de los aeropuertos regionales de Toulouse, Niza y Lion, como consecuencia
de la venta del paquete de acciones mayoritarias que tenia el Estado, no esté
resultando juridicamente pacifica y ello a pesar que desde el mismo marco
legal del afio 2004 y 2005 la previsién existia (33), lo cual nos conduce a
plantearnos la siguiente cuestién: 3se contesta y judicializa porque el marco
se demuestra, ahora que se lleva a la prdctica en este punto, inadecuado o
insuficiente? O zse contesta y judicializa por el concreto ejercicio de la ope-
racién, al margen del marco normativo?

En mi opinién, no es posible dar una respuesta univoca ni lineal.

El modelo francés tiene problemas juridicos. La reforma normativa se llevé
a cabo con decisién, pero se dejaron abiertos flecos y cuestiones que ahora
estan planteando o propiciando problemas, que exigen una profunda reflexién
sobre el modelo mismo de privatizacién. Las potestades que se reservé el Estado
y la no privatizacién de las infraestructuras y del suelo —sino tan sélo de la
sociedad concesionaria de la gestiéon— coadyuvan en la garantia de protec-
cién del interés piblico y general. Ahora bien, unas concesiones de décadas,
como las que ahora ostentan dichas sociedades gestoras, en una materia tan
sensible en tantos aspectos para los intereses locales y regionales (y también
nacionales) como lo es la gestién aeroportuaria —con efectos econdmicos,
territoriales, sociales, turisticos, medioambientales etc. — requieren un modelo
de privatizacién que no quede al albur de la aprobacién de un pliego de
condiciones. El marco normativo, en mi opinién, debia haberse desarrollado
y profundizado, cuando menos, en este conflictivo y dificil aspecto.

Ese vacio puede haber cohonestado a la critica.

Se acusa al Estado de haber privatizado pensando en el presupuesto
estatal y sus necesidades (hoy especialmente acuciantes en un gobierno tre-
mendamente contestado por los recortes), pero no en los intereses territoriales,
turisticos, econémicos, sociales etc., de las colectividades donde se asienta la
infraestructura. En méritos de las previsiones sobre la privatizacién contem-
pladas en la legislacién del afioc 2004 y 2005 las colectividades territoriales
(CCl y entes regionales y locales) pueden llegar a quedar en una situacién
minoritaria frente al inversor privado que adquiere la parte mayoritaria del

(33) En Espafia ain cuando estd prevista la posibilidad de que los aeropuertos operen
de forma individualizada en régimen de concesién o por una sociedad filial con autonomia,
esa posibilidad, a diferencia de Francia, adn no se ha utilizado. En este caso las criticas
vienen dadas desde algunos sectores que acusan a Aena Aeropuertos SA de seguir operando
en una posicién de abuso. Véase Casammana Ouve (2014: p. 226)
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Estado. Esa situacién, que se veia posible pero lejana y que posiblemente se
alcanzaria en cémodos plazos —ventas parciales del total del accionariado
estatal—, ha llegado de pronto y en una unidad de acto. En un afio y poco
el Estado se ha vendido su total participacién mayoritaria de tres aeropuertos
importantisimos del panorama aeroportuario francés, y lo ha hecho, segin sus
criticos, mds preocupado por sus finanzas que por los intereses que representan
los socios minoritarios —los representantes piblicos regionales y locales— con
lo que en la licitacién se han priorizado los intereses econémicos del Estado
a los de la gestién aeroportuaria en general y los accionistas minoritarios
pUblicos en particular.

El Estado, por toda respuesta, ha intentado tranquilizar a sus socios
piblicos mejorando la privatizacién con dos acciones. En la Ley Macron ha
intfroducido el requisito de la experiencia (necesario, pero insuficiente) para
la privatizacién de las empresas concesionarias de los aeropuertos de Niza
y lyon y ha elevado el protagonismo de los entes territoriales en el proceso
de licitacién a través de los pliegos de condiciones. No parece que con estas
timidas medidas se sienten unas bases sélidas que solucionen los problemas
juridicos, sociales econémicos vy territoriales que estd planteando la privatiza-
cién de las sociedades gestoras de los aeropuertos regionales.
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