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resumen

El presente articulo tiene como objetivo analizar la evolucion del sistema aeroportuario espafiol hacia un sistema privatizado en linea
con la tendencia europea. Para dicho analisis se ha seguido un modelo que engloba tres teorias diferentes, orientadas a
explicar los procedimientos de toma de decisiones de los actores publicos y privados a través del andlisis de sus discursos,
ideologias y coaliciones. Este marco tedrico integral tratara de evidenciar que las perturbaciones externas, entre las que se
encuentran la crisis econémica iniciada en 2008, el alto nivel de endeudamiento de Aena o la tendencia de la Unién
Europea hacia modelos mas liberalizados, provocan los cambios mas profundos en las politicas publicas. Si bien, la
influencia y el peso que ejercen los actores gubernamentales en el proceso de toma de decisiones y la sucesion de los
diferentes gobiernos, originan variaciones en la politica aeroportuaria cada cuatro afios. Por Ultimo, se muestra como los
actores, con el fin de dar solucién a los problemas por los que atraviesa el sector, se van a alinear en torno a una coalicién
emergente partidaria de la privatizacion y la descentralizacion, frente al modelo publico y centralizado imperante hasta el
momento, provocando finalmente un cambio de paradigma.

Palabras clave: Aena; politica aeroportuaria; privatizacion; descentralizacion; analisis del discurso

abstract

The present article aims to analyse the evolution in the Spanish airport model towards a privatized system in line
with the European trend. For this analysis, a model that encompasses three theoretical frameworks has been followed,
oriented to explain the decision making procedures of public and private actors through the analysis of their discourse,
ideologies and alliances. This comprehensive theoretical framework will demonstrate that external shocks, such as the

economic crisis that began in 2008, the high level of indebtedness of Aena and the tendency of the European Union towards
more liberalized models, are the true causes of the change of airport public policies. In addition, the influence and weight
exerted by government actors in the decision-making process, alongside the different power relationships that exist, can lead
to variations in airport policy every four years. Finally, it is shown how the actors, in order to solve the problems, are aligned
in favour of privatization and decentralization, against the public and centralized model.

Key words: Aena; airport policy; privatization; decentralization; speech analysis
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1. introduccion

Desde el afio 1990, fecha en la que se crea
Aena como organismo gestor y regulador de los
aeropuertos espafioles, la entidad no sélo ha pasado
por una completa reestructuracién hasta la
actualidad, sino que ademas el modelo de gestion de
los aeropuertos espafioles ha sufrido continuos
cambios durante las diferentes legislaturas. Dicha
sociedad, constituida en junio de 1991, durante el
Gobierno del Partido Socialista, en el marco de la
Ley de Presupuestos Generales del Estado, tenia
como objetivo sentar las bases de la apertura a la
competencia privada del sector, tal y como estaba
ocurriendo en el resto de paises europeos (ABC,
2015), y en linea con la politica de privatizaciones
iniciada por el ejecutivo socialista en esos afios.

A partir de ese momento Aena pasa a formar
parte de la agenda gubernamental, y se hace
necesario analizar la profunda transformacion
producida a posteriori en los aeropuertos espafioles,
con el fin de entender la evolucion de la politica
aeroportuaria espafiola; el nuevo modelo de gestion,
la modificacion de las tasas aeroportuarias y la
liberalizacion de los servicios de control aéreo, junto
con los procesos de reforma y construccion de
infraestructuras aeroportuarias que se han llevado a
cabo (Bel y Fageda, 2011).

En el andlisis realizado, ademas de la
importancia del papel del discurso politico en la
accion de los actores que intervienen en el proceso,
hay que considerar los factores externos que influyen
en la adopcién de determinadas decisiones, puesto
que las politicas publicas espafiolas hay que
enmarcarlas también en el contexto global de su
pertenencia a la Unién Europea, sin olvidar la
influencia que ejercen sobre ellas las diferentes
arenas politicas (Convenios Internacionales, Unién
Europea, Estado Espariol y Gobiernos Autonémicos).
Por tanto, un factor clave a considerar en materia
aeroportuaria, sera la distribucion de competencias
entre diferentes niveles de gobierno, una de las
causas mas complicadas desde 1980, sobre todo por
la incorporacion de las Comunidades Auténomas y
de la Union Europea.

Para la comprension de los procesos de
continuidad y cambio de las politicas publicas se van
a combinar tres propuestas tedricas y se va a
analizar el periodo que abarca desde el afio 2004 al
2016, crucial para el cambio de concepto en la
gestion aeroportuaria hacia el principio de coste
privado, no sin antes explicar los antecedentes que
determinan las consecuencias de tales politicas. Las
teorias a las que haremos referencia son: por una
parte, el enfoque de las corrientes multiples o
ventanas de oportunidad de Kingdon (1995;
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Zhariadis, 2007); por otro, la teoria del equilibrio
discontinuo de Baumgartner y Jones (1993), y por
Ultimo, el marco de las coaliciones promotoras de
Sabatier y Jenkins-Smith (1993, 1999), puesto que
los tres supuestos forman parte de un cuerpo de
literatura mas amplio cuya pregunta fundamental es
como se formulan las politicas y como se toman las
decisiones publicas (Dente y Subirats, 2014).

Se tomard como principal referencia la
investigacion de Ballart y Guell (2016), si bien
ademas de profundizar en el proceso de apertura a
la gestidn privada, se estudiaran los discursos de los
actores involucrados, su influencia en la privatizacion
de Aena, las relaciones entre los procesos del
subsistema de politicas y la formulacién de politicas
a nivel macro (Kim y Roh, 2008; Nohrstedt, 2009),
asi como la cuestion de cdmo la interaccion entre las
creencias politicas y el efecto de aprendizaje estan
mediados por intereses econdmicos y politicos.

El objetivo general del presente articulo es
describir, analizar y valorar la evolucién de la politica
aeroportuaria como politica publica mediante un
desarrollo cronologico de las decisiones politicas
tomadas en materia aeroportuaria, desde los afios 90
hasta la actualidad. Para ello, en primer lugar se va a
realizar el analisis del marco teorico; después se
desarrollara el método v la justificacion de caso; en
tercer lugar se explicaran los antecedentes ligados a
la investigacion, que cubrirdn desde la puesta en
marcha de Aena durante el Gobierno del Partido
Socialista, hasta el final de la VIl Legislatura del
Partido Popular; a continuacién, se expondra el
cuerpo  central del articulo analizando la
transformacion del modelo aeroportuario con el
nuevo gobierno socialista de Zapatero y la evolucién
hacia un modelo abierto a la privatizacion, con el
gobierno actual del Partido Popular, presidido por
Mariano Rajoy; por ultimo, estableceremos las
conclusiones que nos indican los principales factores
que han producido un modelo de gestion aeronautica
con mayor presencia del sector privado.

2. marco tedrico

De los diferentes enfoques analiticos
propuestos por la literatura sobre el proceso de
politicas publicas, tres han obtenido mayor grado de
aceptacién e inspirado un nimero considerable de
trabajos empiricos y proyectos. Esta investigacién
parte de la combinacion de estas tres perspectivas,
proponiendo un esquema conceptual sintético. Los
tres patrones de referencia conciben el subsistema
de politicas (es decir, el sistema decisional
constituido por el conjunto de actores publicos y
privados activamente interesados en una cuestion o
programa de politicas) como la unidad basica de
andlisis. Junto a este esquema, enfatizan el papel
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fundamental de la racionalidad limitada en la
explicacion de los procesos analizados, asi como sus
creencias, valores e ideas como referencia basica
para comprender el comportamiento de los actores y
sus decisiones. Por otra parte los principales autores
de dichas teorias han coincidido en una cuestién
crucial: aunque tedrica y analiticamente es posible
separarlos, la estabilidad y el cambio de las politicas
son fenémenos inseparables y por tanto hay que
estudiarlos conjuntamente (Nicandro Cruz-Rubio,
2011).

En el modelo tedrico utiizado se puede
distinguir, un periodo de estabilidad en la politica
publica que esta directamente relacionado con la
autonomia del subsistema, es decir, la capacidad del
nlcleo decisional del subsistema para permanecer
aislado de influencias externas. Pero los subsistemas
no estan aislados y por tanto no son inmunes al
cambio, de ahi que se trate de desentrafiar los
mecanismos subyacentes a los procesos que tienen
lugar dentro del espacio de politicas. Una de esas
razones y tomando como referencia la “teoria del
equilibrio discontinuo” se debe a las variaciones en
las instituciones. Estas tienden a mantenerse
pegadas (institutional stickiness) y la brecha se crea,
con el tiempo, entre las preferencias institucionales
del status quo y los productos observados de las
politicas (Breuning & Koski, 2012). Para conseguir el
cambio de politica primero los problemas deben ser
redefinidos y sus defensores deben buscar
activamente espacios donde las probabilidades de
conseguir apoyo para su nueva imagen de politica
sean las mas altas (True et al, 1999, citado en
Gomez Lee, 2012). Si los defensores tienen éxito en
la consecucién de apoyo en espacios de mayores
niveles administrativos, esto puede causar cambios
significativos en la politica (Meijerink, 2005, citado en
Gomez Lee, 2012).

Pero para la comprension integral de la
continuidad y el cambio significativo de los
contenidos y formas de las politicas ademas de la
explicacion del papel de las reglas institucionales
debemos de tener en cuenta aquellas teorias que
hacen énfasis en el discurso politico (Barbieri, 2012).
De ahi que se introduzcan en nuestro analisis el
enfoque de las “corrientes multiples” de Kingdon, por
el cudl, las politicas cambian cuando hay una
combinacion entre la presion de un problema, el
cambio en el entorno politico y la emergencia de una
solucion viable, aplicable y aceptada (Parra, 2009),
es decir una corriente de los problemas, una
corriente de los acontecimientos politicos y otra
corriente de las soluciones. Para Kingdon (1995), las
dindmicas temporales de las ftres corrientes
sefialadas son relativamente independientes, pero
llega el momento o la oportunidad, que las tres
coinciden y la agenda politica se hace cargo del
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problema (Parra, 2009). En nuestro caso, la corriente
de los problemas es el nivel de deuda en el que se
encuentra inmerso Aena tras las ampliaciones y
construcciones de nuevos aeropuertos, creando a los
partidos politicos la necesidad de introducirlos en sus
agendas. Una corriente politica desatada por una
continua presion social, mediatica y colectiva que
lleva al Gobierno a realizar cambios en la
Administracién, infludo ademas por la ola
liberalizadora europea, y otra corriente de soluciones
propuestas por grupos de opinidn y expertos, junto a
las Comunidades Auténomas, que proponen, una
mayor participacion en los aeropuertos que les
compete.

Pero aun nos quedarian lagunas por
resolver, tales como el papel que tienen los actores
en ese proceso de transformacion, y como los
factores externos inciden también en el cambio de
politicas, por lo que vamos a afiadir a nuestro
modelo tedrico, el enfoque del “marco de coaliciones
promotoras” que explica como el cambio se
desarrolla en el nivel del “subsistema de politicas”
(Sabatier, 1988). Los actores participantes forman
coaliciones “promotoras” o “de defensa” al compartir
un sistema de creencias en particular —es decir, un
conjunto de valores basicos, hipdtesis causales, y las
percepciones de problemas- presentando ademas un
cierto grado de actividad coordinada a través del
tiempo (Sabatier, 1988). El cambio sustantivo surge
como consecuencia de la modificacion del sistema
de creencias en la coalicién dominante, dada la lucha
politica por asumir posiciones de dominio y de influir
en las decisiones politicas dentro del subsistema
(Sabatier & JenkinsSmith, 1999; Sabatier & Weible,
2007). Inicialmente, el marco tedrico identificd dos
procesos de cambio de politicas: el aprendizaje en
relacion con una politica, y los eventos externos
(Sabatier y Jenkins-Smith, 1999). Ambos procesos
estan relacionados, pues tanto los eventos externos
como las crisis ponen de relieve los fallos y facilitan
el aprendizaje de los que antes eran resistentes al
cambio (Birkland, 2006 citado en Ballart y Giiell,
2016).

Mas tarde, se identificaron dos procesos mas
que conducirian a modificaciones politicas: los fallos
internos en el subsistema y las negociaciones entre
las coaliciones en el contexto de foros y redes
profesionales (Sabatier y Weible, 2007; Brown y
Stewart, 1993). Y aunque todos estos factores
pueden causar cambios, también sera importante
determinar en el caso de las politicas publicas
aeroportuarias cuales lo hacen de forma mas
incisiva.

Sin embargo, no todos los actores que
podemos encontrar en un subsistema de politica
pertenecen a una de las coaliciones promotoras del
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mismo. En nuestro estudio es importante determinar
también que existen los llamados policy broker o
“intermediarios de la politica’, expertos o burocratas,
que tienen ciertas habilidades que ofrecer o a los que
les preocupa, principalmente, mantener el nivel del
conflicto politico dentro de limites aceptables y poder
alcanzar alguna solucién razonable al problema. Por
tanto, los intermediadores juegan roles claves para
lograr acuerdos entre las coaliciones y permitir la
aprobacion a las reformas (Martifion, 2007).

Dado que en la practica las situaciones son
méas complejas, los cambios en politicas publicas no
se producen necesariamente por todos los
elementos de cada uno de los marcos teoricos
citados. De este modo aunque las perturbaciones
externas son necesarias, conviene recordar el
concepto de ventana de oportunidad de Kingdon
(1995) para explicar que debe existir también la
presion de un problema creado, y una oportunidad
habilmente explotada por los proponentes del
cambio, es decir, la hasta ahora coalicién minoritaria
(Sabatier y Jenkins-Smith, 1993).

Por tanto, el marco tedrico-conceptual
sintético propuesto lo vamos a adecuar a la realidad
de la politica aeroportuaria espafiola, donde se fue
configurando un subsistema maduro, se cre6 un plan
nacional y los actores participes fueron tomando
cada vez mayor conciencia de que constituian una
comunidad que intentaba influir en la politica publica
con la vista puesta en el medio o largo plazo. Asi, en
las conclusiones del articulo, determinaremos si
dicho modelo nos ha servido para explicar los
cambios en la politica aeroportuaria espafiola.

3. justificacion del caso y método

La investigacion que se ha realizado permite
explicar y valorar la importancia que implica el
comportamiento de los gobiernos en los procesos de
formacién de politicas, asi como el papel que juegan
las ideas en la elaboracion y el cambio de las
politicas publicas en contextos de interdependencia
gubernamental (Gonzalez Barroso, 2015). Una de las
justificaciones que nos lleva al analisis del cambio en
la politica aeroportuaria se debe a la importancia del
transporte aéreo en Espafia, puesto que es un sector
estratégico por su impacto socio-econdmico. Por otra
parte y dado que en Europa en relacion a la
propiedad y gestion de los aeropuertos se fue
implementando una corriente liberalizadora a finales
de los ochenta, es importante conocer cémo se ha
producido esa adaptacién en Espafia.

En cuanto a la metodologia empleada, se ha
realizado una investigacion exploratoria de tipo
documental, en la que ha resultado basica la
consulta a la prensa especializada en el sector
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turistico, y las actas publicas de las sesiones del
Congreso que versan sobre materia aeroportuaria.
En concreto las noticias relativas a la evolucién del
modelo espafiol, asi como diferentes intervenciones
de los actores, han sido obtenidas a través de la
Hemeroteca de la revista digital Hosteltur,
especializada en el sector turistico, realizando un
estudio pormenorizado de todas las noticias en las
que se incluian datos relacionados con el sector
aéreo, desde el afio 2000 hasta la actualidad.
Asimismo en relacion a las actas del Congreso,
también se ha realizado un anadlisis de las
intervenciones en materia aeroportuaria desde la VI
Legislatura hasta la actualidad.

Aunque nuestro rango de fechas va a
focalizar el analisis a partir del afio 2008 que es
cuando se produce un cambio sustantivo en el
modelo aeroportuario, tal y como sugiere el modelo
de coaliciones promotoras de Sabatier, vamos a
tener en cuenta un horizonte de tiempo mayor,
alrededor de una década, de tal forma que
tendremos en consideracién las legislaturas
precedentes (Sabatier, 1995), por lo que nuestro
objeto de estudio detallara desde el afio 2000 hasta
el 2016.

Al haberse utilizado el método cualitativo, la
teoria se va a construir ligada al proceso de
investigacion y al propio discurso de los actores
implicados, lo que a su vez nos permitira
enmarcarles dentro de unas “ideas” determinadas
(Crespo, Anduiza y Méndez, 2009). Para llevar a
cabo el citado anélisis vamos a utilizar como técnica
el analisis del discurso de los actores, obtenido a
través de los medios de comunicacién, de sus
intervenciones en las instituciones y de entrevistas.
Para interpretar los discursos hemos utilizado el
programa de software Atlas ti que nos ha permitido
construir redes conceptuales elaborando teorias a
partr de las relaciones entre las diferentes
categorias  utilizando la teoria fundamentada
(grounded theory) (Zapata-Barrero y Sanchez-
Montijano, 2011). Esas categorias  vienen
determinadas basicamente por un sistema de
creencias que contrapone el modelo de rol central
del estado versus gestion individual; y por otro,
enfrenta el modelo propiedad publica frente a la
gestion privada. Tanto la informacion obtenida de las
entrevistas como de la prensa las hemos sintetizado
siguiendo un orden cronoldgico.

No obstante debemos observar que nos
encontraremos con limitaciones en la propia
investigacion, como son los documentos e informes
procedentes de ciertas  organizaciones 0
asociaciones con un determinado posicionamiento,
los cuéles han sido tratados realizando el esfuerzo
de mantener cierta distancia con respecto al objeto
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de estudio y las opiniones de los actores, intentando
evitar cualquier tipo de informacion sesgada.

Finalmente para analizar la politica
aeroportuaria y entender el cambio politico debemos
reconstruir el proceso viéndolo como un conjunto de
decisiones tomadas y de acciones emprendidas por
una serie de actores tanto publicos como privados,
orientadas hacia la solucién de un problema publico
claramente delimitado con el fin de juzgar la
intervencion estatal (Subirats, 1992).

4. antecedentes del actual modelo
aeroportuario espafol: la creacion de
Aenay la defensa de un modelo publico
y centralizado

El 2 de noviembre de 1991 y de 1992
resultan dos fechas clave en la cronologia histérica
de la sociedad aeroportuaria: aquellos dias Aena
comienza sus funciones al frente de la gestion de los
aeropuertos espafioles y de la navegacion aérea.
Ademas dos hitos marcan la evolucion de las
infraestructuras durante aquellos afios: el acuerdo
Schengen, que obliga a realizar una remodelacién de
los aeropuertos, y las obras necesarias para recibir la
oleada de visitantes a los Juegos Olimpicos de
Barcelona y la Expo Universal de Sevilla en 1992
(ABC, 2015).

Entre los afios 1991 y 1996, periodo que
coincide con el final de la IV y la V legislatura
gobernada por el PSOE con Josep Borrell como
Ministro de Fomento, Aena impuso un fuerte criterio
empresarial y una modernizacién de la estructura
aeroportuaria. El propio Presidente de Aena, Manuel
Abején, se pronunci6 en contra de la privatizacién del
ente publico, por entender que el modelo de gestién
publica era el acertado, ya que la privatizacion de un
aeropuerto rentable podria suponer, “reduccién de
gastos e inversiones, subida de tarifas, y explotacion
directa de negocios que eran concesionados en
ambiente de competencia y apertura”. En su opinidn,
los aeropuertos deficitarios “eran sostenidos por el
conjunto de la red y los usuarios pagaban en Espafia
la mitad o la tercera parte que en otros paises” (E/
Pais, 1996).

Sin embargo, después de las siguientes
elecciones generales en las que José Maria Aznar
acabaria ganando por mayoria absoluta, el Partido
Popular presentd el proyecto de privatizacion del
ministro Rafael Arias Salgado en materia
aeroportuaria como una de sus medidas estrellas,
aunque nunca llegé a materializarse. Segun la tesis
del ministro Arias habia que privatizar Aena al
completo para que se convirtiera en un gran grupo
empresarial y pudiera expandirse en América Latina,
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donde vya tenia 14 aeropuertos, un proyecto que
resultaba incompatible con el traspaso de los
aeropuertos defendido en Catalufia, tanto por la
Generalitat como por los ayuntamientos. El proyecto
privatizador se enmarca dentro del modelo
econdmico presentado por el Partido Popular para
las elecciones de 1996 cuyo objetivo era configurar
un nuevo modelo de crecimiento econdémico para
generar empleo y reducir los desequilibrios basicos
de inflacién y déficit publico (Programa Elecciones
Generales del Partido Popular, 1996-2000). Para el
Partido Popular, las privatizaciones realizadas en los
Ultimos afios por el Partido Socialista, se habian
hecho con escasa transparencia y control y sin un
plan estratégico definido, Unicamente bajo Ila
necesidad de obtener ingresos extraordinarios. Al
mismo tiempo y en contraste con lo acontecido en
los afios del PSOE, los ingresos procedentes de
estas privatizaciones no se destinaron a financiar
gasto corriente 0 a cubrir pérdidas de las compafiias
publicas deficitarias, sino a amortizar deuda. Desde
un punto de vista filoséfico, el proceso privatizador
del PP se insert6 en el programa econdmico global
como un instrumento fundamental en el objetivo
gubernamental de reducir el peso del Estado y dar
mayor protagonismo a la iniciativa privada.

El periodo de la VI Legislatura, de 1996 al
afio 2000, se vio sacudido por dos conflictos
internos: por una parte, la inestabilidad en los cargos
de Aena, siendo relevada la presidencia hasta en
cuatro ocasiones; y por otro, el tremendo caos
sufrido en Barajas por falta de capacidad y retrasos.
La propia ejecucién del Plan Barajas, unido a su
sobrecoste provocaron que el proyecto de
privatizacion de Arias Salgado no tuviera éxito y su
propuesta nunca pasara a ser aprobada como
politica del gobierno.

Sus sucesores en el ministerio, en este caso
Alvarez Cascos como Ministro de Fomento y su
equipo, no fueron partidarios de privatizar Aena, y asi
lo manifestaron tanto en sus intervenciones, como en
las sesiones parlamentarias, postura que van a
mantener a lo largo de la segunda legislatura del
Partido Popular, desde el 5 de abril del afio 2000 al
20 de enero de 2004 (Diario Congreso: 19/06/2000;
9/04/2003). Y aunque no lo descartaron para un
futuro (Pedro Arglelles en su intervencion
2/03/2001), su realizacién no estaba planificada en
esa primera fase. Para Alvarez Cascos la
privatizacién en la gestidén de los aeropuertos podia
esperar, puesto que su prioridad era la
modernizacion del sistema aeroportuario. Ademas el
ministro defendié el modelo integrado espafiol que
consideraba una ventaja cara al futuro y recalcé que
la navegacion aérea siempre seria una competencia
del Estado (El Pais, 2001). Es claramente una época
marcada por el servicio publico que convenia que
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estuviera controlada por el Ministerio y por tanto no
se privatizaran los aeropuertos, proliferando ademas
las grandes inversiones y el endeudamiento, debido
en su mayor parte al Plan Barajas.

El cambio de postura que prioriza la
modernizacién aeroportuaria vino marcado por un
ciclo econdémico expansivo, periodo que coincide con
un crecimiento espectacular de trafico aéreo, gracias
en gran medida al espectacular avance de la
actividad de las compafiias aéreas de bajo coste
(Estadisticas Turespafia, 2010). Por lo tanto, la
construccion  en infraestructuras  no  parece
descabellada en relacién al trafico aéreo (Ineco,
2009). El gobierno se centra por tanto en mantener
un sistema integral por tres motivos: en primer lugar,
por la prioridad de un plan de inversiones en
infraestructuras para hacer frente al crecimiento del
trafico aéreo; en segundo lugar, por el sostenimiento
de la red gracias al modelo centralizado; y por ultimo,
por la problematica de quién se haria cargo de la
cuenta de resultados de cada uno de los aeropuertos
que no eran rentables (Diario del Congreso, 30 de
mayo, 2001), ya que a pesar de que el Gobierno no
presenta los resultados econdmicos de los
aeropuertos individualmente hasta el afio 2010, era
de sobra conocido que en caso de que se
individualizaran, no todos presentarian el mismo
nivel de rentabilidad. En el momento en que se
permitié la apertura de nuevos aeropuertos por parte
de gestores alternativos a Aena Aeropuertos, como
en el afio 2003 con la entrada de aeropuertos
privados, el gestor publico contaba ya con una
amplia red, y propicié un modelo en el que Aena
Aeropuertos ostentaba la propiedad y la gestion de la
practica totalidad de los aeropuertos. En ese
contexto, la forma mas adecuada en el corto plazo
para introducir competencia en Espafia seria a través
de una particion de los aeropuertos de dicho gestor.

En esa voragine de construccion de
aeropuertos, aunque la cuenta de resultados de los
gjercicios de Aena continuaba siendo positivo, los
beneficios en este periodo comienzan ya a mostrar
un descenso (Hosteltur, 3/05/2004); por lo que para
acometer las infraestructuras previstas en el Plan de
Infraestructuras 2000-2007, la Presidencia de Aena
defenderia un incremento de las tasas
aeroportuarias.

A pesar de la posicion del gobierno por un
modelo centralizado, comienzan a aparecer en la
agenda politica, las primeras voces pidiendo la
descentralizacién aeroportuaria, abanderadas por los
partidos catalanes tal y como mostr6 ERC en el
Parlament de Catalunya reclamando el traspaso de
la titularidad y gestién de los aeropuertos catalanes a
la Generalitat, postura apoya por los grupos IU-ICV
y los socialistas, y votada en contra por CIU y PP.
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ERC mantenia que la politica de inversiones del PP
se dirigia claramente a favorecer a Barajas, de tal
forma que ante una posible privatizacion existiria un
aeropuerto moderno y capaz como el de Madrid, y
otro que seria satélite como el de Barcelona (E/ Pais,
2000).

En conclusion, el estudio de la politica
aeroportuaria espafiola se va a centrar en los
posicionamientos de dos grandes ejes: por un lado,
el eje “centralizacion-descentralizacion”; y por el otro,
el modelo “publico-privado”, por lo que los actores
asi como sus discursos van a alinearse en torno a
ellos.

5. analisis del cambio de modelo
aeroportuario y la apertura a la
privatizacion (periodo 2004-2016)

Tras estos antecedentes, para explicar la
transformacion del modelo aeroportuario espafiol,
vamos a utilizar el modelo tedrico integral propuesto,
enfatizando el periodo que abarca desde el afio 2004
a 2016, ya que es en el afio 2010 cuando se produce
un cambio crucial con la separacién de Aena en dos
grandes bloques, siendo ademas el punto de
inflexion hacia una tendencia futura con mayor
participacion del sector privado.

La VIII Legislatura (2004-2008) se manifiesta
por un cambio de gobierno, en el cual el PSOE
pretende realizar alguna transformaciéon importante
relacionada con la descentralizacion aérea que luego
no llega a materializarse, si bien continla siendo
defensor del modelo publico. En el periodo anterior,
desde 1991 hasta el afio 2004 podemos observar
una coalicion dominante practicamente Unica donde
todos los actores (partidos politicos, sindicatos,
aerolineas y grupos de presién) defienden el modelo
publico y centralizado, aunque en los Ultimos afios de
la VIl Legislatura comienza a surgir una nueva
coalicibn emergente con la idea de la
descentralizacion aeroportuaria, promovida por los
sectores de los partidos catalanes, tal y como apunta
la teoria del “marco de coaliciones promotoras”.

El discurso de la coalicion hegemonica gira
en torno a la ideas de “servicio publico’, “seguridad
aérea”, “eficiencia”, “equilibrio territorial” y “desarrollo
econdmico” y engloba a los principales partidos que
han presidido el Gobierno (el Partido Socialista y el
Partido Popular), el Ministerio de Fomento, Aena,
Iberia  como principal aerolinea espafola, los
sindicatos, pilotos y controladores. Mientras que la
coalicion emergente esta formada esencialmente por
directivos empresariales radicados en Catalufia, y se
fundamentaba en ideas sobre el caracter clave de los
aeropuertos para las ciudades y las empresas para

‘competir a nivel mundial’, “atraer inversiones” y
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ofrecer  “conexiones directas” a “empresas
innovadoras”. Son partidarios de romper el
monopolio  publico, promover la  gestion

individualizada, asi como las tarifas competitivas y
las conexiones internacionales (Ballart y Guell,
2016).

Durante la VI, el PSOE nombra como
Ministra de Fomento a Magdalena Alvarez quién
siguié una linea continuista a la gestién anterior en la
que Aena se mantuvo como un departamento del
ministerio con clara mentalidad funcionarial. Al
mantenerse la politica de inversiones, el déficit de
Aena sigue creciendo mas de lo necesario, siendo a
partir de 2005, cuando los resultados netos de Aena
comienzan a ser negativos. Las inversiones del
gestor aeroportuario no se han limitado a los grandes
aeropuertos sino que los de menor tamafio
obtuvieron también importantes recursos. Por ofra
parte cabe decir que esta politica inversora fue
acompafiada, a su vez, por la contencion de las
tasas aeroportuarias lo que provocd un importante
endeudamiento de la compafiia, que alcanzé su nivel
maximo en 2011. Entre las causas de la situacién
financiera se encuentran: las inversiones realizadas
desde el afio 2000, asi como el impacto que sobre el
trafico aéreo tuvo la crisis econdmica (CNMC, 2014,
76).

Ante la existencia de un problema, como es
el excesivo endeudamiento y la sobrecapacidad
aeroportuaria, se abre una “ventana de oportunidad”,
tal y como refleja el modelo de Kingdon, y se
consolidan de forma estable las dos coaliciones
surgidas durante la legislatura anterior en relacién a
la teoria de Sabatier, una partidaria del modelo
centralizado y otra defensora de la descentralizacion
del sistema. Por lo tanto tendriamos ya dos
corrientes segun Kingdon, la corriente de los
problemas marcada por el endeudamiento de Aena,
y la corriente del entorno politico determinada por la
posicion estratégica de las distintas coaliciones. Si
bien en este caso no hay ninguna ruptura en las
instituciones tal y como apunta la teoria de
Baumgartner. En este nivel de subsistemas, los
gobiernos regionales manifestaron claramente la
necesidad de la participacién de las comunidades
auténomas en la toma de decisiones sobre el modelo
y la gestibn de los aeropuertos, pese a que la
ministra Magdalena Alvarez continuaba con su
postura en contra, indicando que la autonomia y la
descentralizacion de los aeropuertos significarian un
aumento de las tasas aeroportuarias (Hosteltur, 5/04/
2005). Las asociaciones de compafiias aéreas como
AECA también se unieron a solicitar la participacién
en el modelo de gestion reclamado por las
Comunidades Auténomas (Hosteltur, 20/04/2005),
ademas de las Comunidades de Baleares, Madrid y
Catalufia, fueron Aragon y Canarias quienes
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solicitaron al Gobierno Central la transferencia de
gestibn de sus aeropuertos o la implantacion de
sistemas compartidos mediante la reforma de sus
estatutos. Por ello, tanto el Secretario General de
Transportes, Palao Taboada, como la Ministra
Magdalena Alvarez  tuvieron que cambiar su
posicionamiento 'y comenzar a estudiar las
alternativas  para incluir a las Comunidades
Autébnomas y los municipios en la gestidn
aeroportuaria (Hosteltur, 16/02/2006).

A pesar de las presiones, el Gobierno seguia
sin realizar ninguna modificacion, por lo que en
primavera de 2007, un numeroso grupo de
empresarios se reunieron en el campus de IESE, una
importante escuela de negocios en Barcelona, para
pedir explicitamente al gobierno el cambio de modelo
en la gestion de los aeropuertos espafioles. De
nuevo, la principal preocupacion de los directivos en
ese momento era que el aeropuerto de Barcelona se
viera limitado en su expansion por el modelo de
gestién jerarquico y centralizado, asi como las
conexiones intercontinentales y la competitividad con
otros aeropuertos europeos. El evento del IESE fue
organizado y dirigido por directivos empresariales, y
explicitamente  evit6  cualquier ~ forma  de
representacion politica (Ballart y Guell, 2016).

Comienza a abrirse un proceso que
gradualmente despertdé la conciencia de que el
modelo espafiol de gestion aeroportuaria podia
resultar un serio handicap para el desarrollo
econdmico. El problema no era la falta de inversion,
ya que Aena construyé nuevas terminales en Madrid
y Barcelona, sino la coincidencia de perturbaciones
externas y fallos significativos en el sistema de
politicas internas. Se afianzan por tanto las dos
coaliciones: la “dominante”, partidaria del modelo
centralizado, y la “emergente” partidaria de la
descentralizacion; mientras que la idea de avanzar
hacia un modelo “privatizado” queda en estos
momentos en un segundo plano, si bien los sectores
del &mbito gubernamental contintian defendiendo el
sistema publico, y los sectores emergentes ven el
avance hacia el sector privatizado la herramienta
para cumplir sus expectativas. Durante este periodo
pocos individuos u organizaciones cambiaron de
coalicion (Sabatier y Jenkins-Smith, 1999). Sin
embargo, se constituye la sociedad limitada
Aeroports  Publics de Catalunya por parte del
Gobierno catalan que gestionaria los aeropuertos
catalanes y asumiria los aeropuertos que le fueran
traspasados.

Inmersos en la campafia para las elecciones
del 2008, Mariano Rajoy en el programa del Partido
Popular, expuso su idea de privatizar el aeropuerto
de El Prat, aunque desde los sectores catalanes
mantenian la idea de que el aeropuerto se gestionara
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en co-participacion entre las instituciones de
Catalunya y el sector privado (Hosteltur, 5/11/2007).
La idea de “privatizacion” comienza a ser mas fuerte,
amparada a su vez por la creacién de la primera
asociacion de aeropuertos privados en Espafia
(Hosteltur, 19/11/2008). Las reivindicaciones de la
“coalicion emergente” son en realidad un subterfugio
para el control politico desde Barcelona y no desde
Madrid, puesto que lo que verdaderamente persigue
dicha coalicibn no es una férmula conjunta de
gestion, sino que Aena no se reserve el “dominio y
control” sobre la gestion de los aeropuertos.

Es importante destacar la existencia de dos
crisis externas que aunque no producen cambios en
el modelo si tienen consecuencias politicas. Una de
ellas fue el grave accidente aéreo en Madrid de
Spanair que dejé 154 muertos en agosto de 2008; y
la otra crisis, una nevada en enero de 2009 que
obligé a cerrar el aeropuerto de Barajas durante
cinco horas, tras los cudles, el Presidente José Luis
Rodriguez Zapatero tomé la decisién de destituir a
Magdalena Alvarez como Ministra de Fomento, ya en
la siguiente legislatura, concretamente el 7 de abril
de 2009 (E/ Mundo, 2009).

En las elecciones de 2008, en las que vuelve
a resultar vencedor el PSOE, los dos principales
partidos politicos cambian su planteamiento con
respecto a la gestion de Aena y apuestan por la
descentralizacion y por introducir la participacion
privada, aunque con dos patrones diferentes:
mientras el PP apuesta por un modelo de
participacion privada tanto en la financiacién como la
gestion, el PSOE propone seguir manteniendo a
Aena como una entidad de mayoria publica. Uno de
los principales motivos de ambos partidos fue la
tendencia europea a la descentralizacion debido
también a la falta de transparencia y competencia de
un modelo centralizado.

Sin embargo, el aprendizaje reciproco entre
coaliciones y el cambio de gestion fue visto por
muchos altos funcionarios de la administracion
central como el resultado de la presion de los
nacionalistas catalanes para conseguir el control de
una competencia clave del gobierno central. Tanto el
gobierno central, como el autondémico y los gobiernos
locales metropolitanos en el area de Barcelona se
mostraron moderados en la defensa de sus modelos
de control publico por parte de las administraciones,
quiza porque tenian asumido que habria algln tipo
de privatizacion, a pesar de que nunca fue la
cuestion principal para el sector empresarial, puesto
que su objetivo primordial era la gestion individual y
competitiva de cada aeropuerto independientemente
del modelo de propiedad (Informe Ballart y Guell).
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Finalmente en agosto de 2008 el Consejo de
Ministros aprueba el nuevo modelo de gestién para
Aena, de tal forma que el 30% quedaria en manos
del capital privado, en tanto que las comunidades
auténomas también podrian participar en la gestién
de los aeropuertos mas complejos. EI nuevo modelo
implicaba la escision de Aena en dos actividades
claramente diferenciadas: por un lado la gestion
aeroportuaria y por otro, la navegacion aérea. Las
comunidades auténomas de Madrid y Catalufia
serian las primeras en participar en la gestién
aeroportuaria por ftratarse de los dos Unicos
aeropuertos cuyo volumen de pasajeros superaba
los 30 millones. La resistencia al cambio de Aena e
Iberia partidarias del modelo publico se redujo
progresivamente, al igual que el Ministerio de
Fomento que ya habia aceptado la idea de gestién
independiente de los dos grandes aeropuertos. En
este momento tal y cdmo sefialaba la teoria del
equilibrio interrumpido se produce un cambio
institucional al dividirse Aena en dos areas, y
comienza un nuevo periodo de equilibrio. Al mismo
tiempo, la fragilidad en el proceso de cambio puede
ilustrarse por dudas del gobierno socialista a la hora
de aceptar la competicién entre los aeropuertos de
Madrid y Barcelona (Informe Ballart y Gliell). En este
momento el nucleo principal de la coalicion
dominante comienza a ser la idea del aumento de la
participacion privada en la gestion.

Por su parte, los sindicatos CCOO, UGT y
USO mantuvieron su oposicion al proyecto de
privatizacién parcial, puesto que para ellos suponia
el desmembramiento y division de Aena como
algunos politicos de algunas comunidades
auténomas proponian. En cuanto a la participacion
autonémica, José Blanco, nuevo ministro de
Fomento de la IX Legislatura (2008-2011, anuncid
que cada comunidad auténoma contaria con un
"comité aeroportuario” para coordinar las politicas
urbanisticas y de ordenacion territorial, asi como un
comité de desarrollo de rutas aéreas (Hosteltur,
16/12/2009).

Los efectos de la crisis economica
empezaron a evidenciarse al inicio del segundo
mandato de José Luis Rodriguez Zapatero que tras
negar la crisis en sus comienzos, y después de
invertir grandes sumas de dinero publico en planes
de choque, (Pdblico, 2009) se vio obligado a tomar
medidas econdmicas alejadas del programa electoral
con el que concurrié a las elecciones: congelacién de
pensiones, reduccién del salario de los empleados
publicos, retirada de medidas estrella de Ila
legislatura anterior, ademas de una reforma laboral
que provocd el rechazo sindical y patronal y que
condujo a una huelga general (El Pais, 2008; 2011;
2010. Ante estas dificultades, en marzo de 2009, el
Ministerio puso en marcha la Empresa de Gestion de
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Aeropuertos del Estado S.A. (EGAESA), sociedad
estatal de nueva creacion con un 100% capital de
Aena, iniciandose la primera fase de la privatizacién
parcial. En este nuevo modelo Aena continuaria
como empresa 100% estatal, pero podrian participar
los gobiernos autonémicos si lo quisieran, con el
limite fijado del 30%. Esta maniobra cerraba por
tanto la puerta a la promesa de creacién de un
consorcio paritario para la gestion del aeropuerto de
Barcelona.

En cuanto al tema de la privatizacién de
Aena, el Gobierno transmitié una sensacion de caos,
ya que no estaba decidido en qué forma se iba a
realizar la venta, y tampoco estaba claro si el
Consejo Consultivo de Privatizaciones deberia emitir
un informe previo para garantizar la transparencia, la
concurrencia y la publicidad. La mayoria de los
comentaristas no se explicaban por qué el Gobierno
anuncié un proyecto de privatizacion tan complicado
sin tener el mas minimo plan para llevarlo a la
practica, lo que provocd finalmente que EGAESA,
S.A. nunca se pusiera en marcha.

A pesar de que a comienzos del afio 2010, el
proceso de transformacion de Aena comienza a ser
ya un hecho, éste no termina de materializarse
debido a las pérdidas econdémicas derivadas de una
gestion ineficaz, una red de aeropuertos
fantasmagoricos sin pasajeros, a lo que se suma la
crisis de los controladores aéreos de 3 de diciembre
de 2010, mientras Espafia continlia encabezando las
demoras y los incidentes europeos (Blog de
Controladores Aéreos, 2012). Finalmente el 3 de
diciembre de 2010 se publica el Decreto-ley 13/2010,
mediante el cual el proceso de privatizacion
anunciado se haria de dos formas: una, mediante la
creacion de sociedades filiales de la nueva Aena
aeropuertos S.A, y ofra, a través de concesiones que
empezarian por los  aeropuertos  mas
importantes, Madrid-Barajas y Barcelona-El Prat, en
los que estarian mas que interesados Abertis y
Ferrovial. Pese a que Aena habia sufrido unas
pérdidas desde el afio 2006 hasta 2011 de hasta
214,5 millones de euros, en 2012 se muestra una
clara recuperacion, y las pérdidas se sitlan ya en
63,5 millones (Memoria Econdmica de Aena, 2012).
Esta evoluciéon coincide con un  periodo de
recuperacion y crecimiento iniciado a principios del
afio 2010, con una eficiencia econémica de un 20% y
una mejora de la productividad de control de trafico
aéreo de un 30% con respecto a 2009 (Memoria de
Responsabilidad Corporativa de Aena, 2010).

A partir de 2010-2011 se produce un cambio
en el nucleo de politica aeroportuaria, y el “eje de la
privatizacion” pasa al primer plano de la agenda
publica. En febrero de 2011 el Consejo de Ministros
autoriza la creacién de la Sociedad Mercantil Aena
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Aeropuertos S.A, a la que se le atribuyen las
funciones de gestion de servicios aeroportuarios, y
se abre la posibilidad de privatizacién de hasta un
49% mientras el ente publico empresarial Aena
mantenia las competencias en materia de
navegacién aérea, liberalizdndose ademés la
prestacion de los servicios de torre de control de
trece aeropuertos (Alicante, Valencia, Sabadell,
Ibiza, Jerez, Sevilla, Melilla, Lanzarote,
Fuerteventura, La Palma, A Corufa, Vigo y Cuatro
Vientos). En concreto la liberalizacion de las torres
de control se debi6 a la “crisis interna” provocada por
los controladores en el afio 2010.

En este momento, una perturbacion externa
como fue la crisis econémica provoca la formacion
de dos nuevas coaliciones. Tal y como comienza a
configurarse en la legislatura anterior, existe una
coalicién hegemonica partidaria de la apertura a la
privatizacion del sector aeroportuario, (formada por
los principales partidos, PSOE y PP, el Ministerio de
Fomento, Aena, Iberia) y otra coalicidn menor que se
resiste al cambio, formada principalmente por los
sindicatos del sector aéreo. Las asociaciones de
aerolineas, asi como las Comunidades Autonomas,
contintan considerando como prioridad la eficiencia
en la gestion, no la titularidad de los aer6dromos, por
lo que para ellos sigue siendo clave la
individualizacién del sistema, aunque creen que la
apertura al sector privado puede favorecer sus
reivindicaciones.

En agosto de 2011, el Gobierno aprueba
sacar a concurso publico los contratos de concesion
de la gestién de los dos mayores aeropuertos
espafioles, el de Madrid y el de Barcelona, por un
periodo de veinte afios y un importe inicial total de
5.300 millones de euros. En concreto, se sacaria a
concurso el 90,05% del capital de las dos sociedades
gestoras de cada uno de los aeropuertos, mientras
que el 10% restante del capital quedaria en manos
de Aena Aeropuertos (Hosteltur, 1/08/2011). Sin
embargo, el Partido Popular a través de su
coordinador econémico, Cristébal Montoro mostré su
rechazo afirmando que “no era pertinente realizar
una privatizacién en periodo electoral” para no
malvender el patrimonio del Estado” (Hosteltur,
28/09/2011). Finalmente, tras una prorroga de tres
meses solicitada por el presidente de Aena, al
Consejo de Administracién, debido a las dificultades
de las empresas participantes a reunir la financiacion
necesaria en la fecha establecida a causa de las
crecientes tensiones en el sistema financiero
internacional, se suspende el proceso, quedando en
manos del préximo gobierno (Hosteltur, 13/10/2011).
La decisibn de privatizar la gestion de los
aeropuertos de Madrid y Barcelona, junto con el 49%
de Aenay las torres de control en 13 aeropuertos fue
la respuesta a la creciente preocupacion por las
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finanzas publicas espafiolas y una clara sefial del
compromiso del gobierno de reducir la deuda. La
expansion en el numero de aeropuertos provinciales
bajo el control de Aena y el coste excesivo de las
nuevas terminales de los aeropuertos de Madrid y
Barcelona también pueden considerarse como fallos
internos del subsistema aeroportuario.

Después de las nuevas elecciones y con el
comienzo de la legislatura del Partido Popular, el 26
de enero de 2012, la nueva ministra de Fomento,
Ana Pastor paraliza definitivamente las concesiones
de los aeropuertos de Madrid y Barcelona, aunque
las preocupaciones manifestadas por los asistentes
al acto multitudinario del IESE en “defensa” de El
Prat en 2007 siguen Vvigentes: la gestion
individualizada y descentralizada con criterios
empresariales (Medrano, 2013), por lo que el GTI-4!
se reuni6 con el Consejero de Territorio vy
Sostenibilidad para unificar posturas y convertir El
Prat en un auténtico “hub” con una gestion en que la
sociedad civil y las instituciones catalanas tuvieran
un peso determinante para atender a las
necesidades empresariales de Catalufia (Medrano,
2013).

El 9 de febrero de 2012 la Ministra de
Fomento comparece a peticién propia para informar
de la situaciéon de Aena (Medrano, 2013, 279): “El
tiempo de las obras faradnicas ha terminado...” ;y
muestra una intencion clara de dar un giro radical a
las politicas de infraestructuras de aeropuertos vy al
modelo de gestion llevado a cabo por el gobierno
anterior, poniendo en marcha un plan de eficiencia
de los aeropuertos en junio de 2012, con el objetivo
de mejorar los resultados econoémicos de los
aeropuertos deficitarios (Hosteltur, 4/07/2014).

La Ministra advierte que el valor de Aena se
veria disminuido “si se disgregara” su gestién en
aeropuertos de forma individualizada y adelanta que
el primer paso consistira en “poner en valor a la
compafiia a través de un plan estratégico y de
negocio, tras el cual se abriria el proceso de entrada
del capital privado” (Medrano, 2013, 302). Se
produce definitivamente un cambio de rumbo hacia la
privatizacion pero evitando al mismo tiempo la
descentralizacion.

Con el objetivo de incrementar la
participacién de las Comunidades Autdénomas en el
nuevo modelo de gestién aeroportuaria, el 21 de
febrero de 2012 Ana Pastor anuncia la creacion de
Comités de Coordinacion Aeroportuaria entre el

L EI GTI4 es el llamado Grupo de Trabajo de Infraestructuras de
las principales instituciones economicas barcelonesas del que
forman parte Cambra de Comerg, el Cercle d’Economia, la
patronal Foment del Treball y el Reial Automobil Club de Catalnya
y se formd en 2007 para reclamar una gestion individualizada.
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Gobierno y las Comunidades, a pesar de que éstas
lo que verdaderamente reclaman es la gestion y
propiedad de los aeropuertos. Todos los gobiernos
desde 1996 han mantenido una politica de
ambigliedad ante este tema y el recurso de los
Comités de Coordinacion y la participacién a través
de la “gestion” y “tener en cuenta a las Comunidades
Autébnomas” se puede considerar ya como un
discurso dificil de mantener (Medrano, 2013).

En julio de 2014, la entidad publica
empresarial Aena pasa a llamarse Enaire, segln
Real Decreto Ley 8 de 4 de julio de 2014, ejerciendo
exclusivamente las competencias en materia de
navegacion y espacio aéreo ademas de la
coordinacién de la red de gestién del trafico aéreo, y
cuenta con el 51% del capital de Aena Aeropuertos,
que pasa a ser Aena S.A. cotizando en Bolsa a partir
del 11 de febrero de 2015. La salida de Aena a Bolsa
supone que el Estado ingresara cerca de 4.263
millones de euros por la venta del 49% de la entidad,
lo cual significa valorar la compafiia en un total de
8.700 millones.

El precio de salida de las acciones, a 58
euros por accion, le costo al gobierno un sinfin de
criticas por parte de la oposicién, puesto que al afio
siguiente, Aena se dispararia en Bolsa, hasta el
punto de haberse revalorizado en un 78%,
superando los 100 euros por accion. Asimismo la
operacién no estuvo exenta de problemas, como el
rechazo de la Comisiéon Nacional del Mercado de
Valores y la confeccién de un nucleo duro de
inversores espanoles, que finalmente no entré en el
proceso. La privatizacién contemplaba la colocacién
de hasta un 60% del capital, pero como Corporacion
Financiera Alba y Ferrovial, se echaron atrés a ltima
hora, el Gobierno limité la operacion al 49% del
capital, manteniendo aun el control y evitando que
cualquier operador privado pudiera hacerse con las
riendas de una compaiiia calificada como estratégica
(El Confidencial, 2016). El Presidente de Aena asi
como otros miembros del Ejecutivo defendieron la
tesis de que Aena debia dar el salto definitivo con la
venta del 60%, perdiendo la condicién de empresa
publica y entrando a competir por la expansién
internacional, pero su tesis no triunfé (Cinco Dias,
2016.

En julio de 2014, el Consejo de Ministros
aprobé también un nuevo marco de regulacion vy
supervision aeroportuaria, el DORA (Documento de
Regulacidon Aeroportuaria) con el fin de que las
tarifas aeroportuarias no pudieran subir al menos en
una década, hasta el afio 2025. El documento final
que deberia elaborar la Direccion General de
Aviacién Civil en base a la propuesta de Aena, tras
las consultas al sector, debia aprobarse en Consejo
de Ministros antes del 30 de Septiembre de 2016
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pero se encontrd con la oposiciéon del informe
remitido por la Comisién Nacional de los Mercados y
la Competencia, que consideraba que las tarifas de
Aena deberian reducirse en un 2,02% (E! Mundo,
2016), con el apoyo de los sindicatos y aerolineas
del sector. Finalmente, el 27 de enero de 2017 el
Gobierno aprobd el DORA imponiendo a Aena una
senda de reduccién de las tarifas aeroportuarias, de
un 2,2% anual en los proximos cinco afos, hasta
acumular una rebaja de casi un 11% en 2021
(Expansion, 2107), mostrando la sensibilidad hacia el
sector.

Con el comienzo de la XIl Legislatura, el
Gobierno del PP barajaba vender otro 10% de Aena
que le reportaria unos ingresos proximos a los 1.900
millones, tal y como sefialaria el nuevo responsable
del Ministerio de Fomento (El Economista, 2016). Sin
embargo, tras las criticas planteadas, una semana
mas tarde el propio ministro descartaba una nueva
venta de otro paquete del gestor aeroportuario que
pudiera producir que el Estado perdiera el control de
la empresa al reducir su participacién por debajo del
50%. Por su parte, la oposicion politica (PSOE,
Podemos y Ciudadanos) parecia dispuesta a frenar
el plan que se planteaba desde Fomento de ampliar
la privatizacion de Aena con la venta de un nuevo
paquete extra. El temor que expresaban todas las
formaciones es que un grupo estratégico como Aena,
intimamente relacionado con el turismo —la gran
industria del pais y que concentra mas del 11% del
PIB nacional- quedase expuesto a los vaivenes de
los intereses de empresas privadas y fondos de
inversion (El Independiente, 2016).

Para Aena, una venta adicional de un 10%
cambiaria totalmente su perfil, porque pasaria de
considerarse una empresa publica a privada.
Ademas, podria ser vetada en la compra de otros
aeropuertos, puesto que hasta ahora la participacion
mayoritaria del Gobierno supone un handicap en los
concursos para obtener la gestion de otros
aerodromos internacionales (El Confidencial, 2016).

En esta Ultima fase podemos detectar que en
la propia coalicion hegemonica partidaria de un
modelo que avanza a la privatizacion se produce
una ruptura entre los dos principales partidos
politicos que se han alternado en el gobierno, en
concreto el Partido Popular y el Partido Socialista, ya
que el Partido Popular es partidario de un modelo
privatizado de unidad de mercado en el que tiene
que haber una colaboracién de las Comunidades
Auténomas a la hora de establecer los planes de
desarrollo de los aeropuertos, mientras que el
Partido Socialista es partidario de la concesion de los
principales  aeropuertos  espafioles  (Hosteltur,
23/05/2014) mas en la linea de la coalicion
emergente propuesta por los sectores nacionalistas
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catalanes. Por otra parte, otro punto de ruptura entre
los dos principales partidos sera la privatizacion de la
parte de navegacién aérea, puesto que el Partido
Popular mantiene que el servicio del control aéreo
debe estar en manos publicas, y han expresado su
voluntad de recuperar el control de las torres
privatizadas una vez que finalice el periodo por el
que han sido adjudicadas (La Razdn, 2013). Ademas
el PSOE, junto a los nuevos partidos de Ciudadanos
y Podemos, son partidarios de que Aena mantenga
su mayoria publica como empresa, postura que no
esta tan clara desde el Partido Popular.

6. conclusiones

Tras el estudio de las diferentes etapas
podemos llegar a la conclusién que no ha existido
una politica clara estratégica en materia
aeroportuaria, y que al igual que sucede en una
empresa donde cambiar con frecuencia la direccion
no es recomendable, cambiar cada cuatro afios los
criterios de gestion segun el gobierno elegido resulta
insostenible.

Después de estudiar la evolucién del modelo
de gestion aeroportuario espafiol podemos observar
como se ha pasado de una etapa de un modelo
totalmente publico, caracterizado por una economia
de ciclo expansivo y de insercion de pleno derecho
en el ambito de la UE, a una gestion donde cada vez
prima en mayor medida la privatizacion, en un
contexto globalizado afectado por una crisis
econdémica mundial con el objetivo de la estabilidad
presupuestaria y la reduccion del déficit publico. Por
lo tanto la evolucion sufrida por el modelo
aeroportuario espafiol sigue una tendencia ldgica
determinada por el contexto europeo y mundial.

Este analisis nos muestra evidencias que
confirman que el modelo tedrico que integra las
teorias de las “corrientes multiples’, el “marco de
coaliciones promotoras” y la “teoria de equilibrio
discontinuo” se complementan y explican el cambio
de paradigma en la gestion aeroportuaria espafiola
de un modo mas completo que si se hiciera de forma
individual. El cambio se produce por un lado, porque
nos encontramos una convergencia de las tres
corrientes expuestas por Kingdon que lleva a las
autoridades gubernamentales a actuar: por una
parte, la corriente de los problemas de una Aena
endeudada con sobrecapacidad aeroportuaria; por
otro lado, una corriente politica que se traduce en la
expresion de dos coaliciones en linea con dos ejes
politicos  diferenciados: uno que marca la
centralizacidon-descentralizacion, 'y otro  que
diferencia entre el modelo publico-privado; y en
tercer lugar, una corriente de soluciones que aplica
las propuestas de las coaliciones en lucha por
alcanzar la hegemonia politica. En ese proceso de
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cambio influye también la transformacién sufrida en
Aena, tal y como pone de relieve la teoria del
equilibrio interrumpido, sobre todo después de la
separacién de Aena en dos bloques: uno encargado
de la gestion y otro de la navegacion aérea.

Continuando el modelo tedrico, los periodos
de estabilidad coinciden con las Legislaturas que
comprenden desde el afio 1991 a 1996 con el PSOE
(I'y IV Legislaturas) y desde el afio 1996 al 2004,
con las dos legislaturas del PP (VIy VII Legislatura),
etapas en las cuales las creencias de la coalicion
dominante aparecen més alejadas de cualquier
influencia externa. También ese equilibrio se explica
por un contexto interno de estabilidad economica, y
aunque existen corrientes de opiniones como la
influencia catalana en la descentralizacién, tal y
como hemos visto no son suficientes para producir el
cambio en el nucleo interno de la politica
aeroportuaria. A partir del afio 2004 aunque no se
produce ninguna transformacién en el sistema
aeroportuario, las nuevas ideas que defienden la
descentralizacién comienzan a arraigarse y a
combinarse con la idea de la “privatizacién” que en el
contexto europeo ya era predominante, pero no es
hasta la IX Legislatura (2008-2011) gobernada por el
Partido Socialista cuando se produce finalmente el
cambio introduciéndose el concepto de la gestion
privada en el sistema aeroportuario, y afianzandose
en la siguiente Legislatura.

El modelo integral propuesto nos ayuda a
entender los procesos de cambio de politica. En ese
sentido podemos destacar que tanto las
perturbaciones externas como la crisis econdmica
que comienza en 2008, el alto nivel de
endeudamiento de Aena o la tendencia de la Union
Europa hacia modelos mas liberalizados provocan
los cambios mas profundos a nivel macro. Por el
contrario, las crisis internas del subsistema como los
cierres de compariias aéreas de reciente creacion
provocan cambios a nivel de los propios subsistemas
y pueden incidir en variar sus creencias, pero no
producen el cambio en si mismas, si bien la crisis de
los controladores puede considerarse un tema
especial que a posteriori si produjo un cambio mas
profundo que afecto al sistema en su conjunto, como
fue la privatizacién de las trece torres de control de
navegacion aérea. Hay que destacar cémo los
actores varian su posicion y cambian las ideas a
través de un proceso de aprendizaje y de
intercambio de ideas, siendo especialmente
importante las redes de profesionales que inciden en
el tema de la descentralizacion y la privatizacién.

Por otra parte y tal como explicaba nuestro
modelo teorico, los actores gubernamentales con
autoridad legal son mas importantes que cualquier
otro miembro de las coaliciones, ya que tienen una
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gran capacidad para introducir o vetar cambios
(Ballart 'y Guell, 2016), sin embargo existen
presiones por parte de grupos externos usuarios de
la politica como los sindicatos, compafiias aéreas,
etc. que van a influir en los actores gubernamentales
y sus decisiones. Por ultimo una contradiccién en la
que incurre Aena, es el por qué fuera de Espafia
gestiona en solitario bajo concesién como empresa
privada 0 como accionista junto a otras empresas
privadas y no lo implanta en nuestro pais, sin poner
en riesgo ninguna cohesion politica o nacional.

Los resultados de este estudio nos sugieren
que el modelo integral teodrico planteado ayuda a
explicar la transformacion en la politica aeroportuaria
espafiola, si bien todo parece augurar que el sistema
aeroportuario espafiol se encuentra en un proceso
supeditado a nuevos cambios. La investigacion
queda por tanto abierta a futuras lineas de analisis,
como son: la evolucién de Aena hacia un modelo con
mayor presencia del sector privado, el estudio de la
descentralizacion aeroportuaria, con especial interés
en como se garantizaria la sostenibilidad de los
aeropuertos menos rentables, asi como el analisis de
la importancia de los actores en las tomas de
decisiones, ofreciéndonos distintas visiones del
problema planteado.
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