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II

(Actos no legislativos)

DECISIONES

DECISION (UE) 2015/1225 DE LA COMISION
de 19 de diciembre de 2012

relativa a las ampliaciones de capital efectuadas por la empresa SEA S.p.A. en favor de SEA Handling S.p.A.
[Asunto SA.21420 (C 14/10) (ex NN 25/10) (ex CP 175/06)]

[notificada con el niimero C(2012) 9448]
(El texto en lengua italiana es el tinico auténtico)

(Texto pertinente a efectos del EEE)

LA COMISION EUROPEA,
Visto el Tratado de Funcionamiento de la Uni6én Europea y, en particular, su articulo 108, apartado 2, parrafo primero,
Visto el Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo y, en particular, su articulo 62, apartado 1, letra a) (*),

Después de haber emplazado a los interesados para que presentaran sus observaciones, de conformidad con los citados
articulos (), y teniendo en cuenta dichas observaciones,

Considerando lo siguiente:

1. PROCEDIMIENTO

(1) Por carta de 13 de julio de 2006, la Comision recibié una denuncia relativa a una presunta ayuda concedida a la
empresa SEA Handling S.p.A. (en lo sucesivo, «SEA Handling»), que presta servicios de asistencia en tierra en los
aeropuertos de Milano Malpensa y Milano Linate. Dicha denuncia se registré inicialmente con el nimero CP 175/06.

(2)  Por carta de 6 de octubre de 2006, la Comisién pidié a las autoridades italianas explicaciones acerca de esta
denuncia. Por carta de 21 de diciembre de 2006, las autoridades italianas solicitaron una prérroga del plazo del que
disponian para dar una respuesta.

(3) Por carta de 11 de enero de 2007, la Comisién concedi6 dicha prorroga. Por carta de 9 de febrero de 2007, las
autoridades italianas facilitaron las aclaraciones necesarias.

(4)  Por carta de 30 de mayo de 2007, la Comision informé al denunciante de que, en el caso que nos ocupa, no disponia
de informaciones suficientes para concluir que se cumplia el criterio relativo a los recursos estatales a que se refiere el
articulo 107, apartado 1, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (en lo sucesivo, «TFUE»). Por
consiguiente, en el sentido del articulo 20, apartado 2, del Reglamento (CE) n® 659/1999 del Consejo (*), no existian
motivos suficientes para pronunciarse sobre el caso. Por carta de 2 de julio de 2007, el denunciante transmitié
informaciones complementarias. Tras conocer dichas informaciones complementarias, la Comisién decidié
reexaminar la denuncia.

(5)  Por carta de 3 de marzo de 2008, la Comision pidi6 a las autoridades italianas que le proporcionaran una copia del
acuerdo sindical celebrado el 26 de marzo de 2002. Por carta de 10 de abril de 2008, las autoridades italianas
transmitieron el documento pedido.

(6)  Por carta de 20 de noviembre de 2008, las autoridades italianas transmitieron a la Comisién el acuerdo sindical
celebrado el 13 de junio de 2008.

') DOLT1de3.1.1994, p. 3.

DO C 184 de 22.7.2008, p. 34.

’)  Reglamento (CE) n° 659/1999 del Consejo, de 22 de marzo de 1999, por el que se establecen disposiciones de aplicacién del
articulo 93 del Tratado CE (DO L 83 de 27.3.1999, p. 1).
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Por carta de 23 de junio de 2010, la Comision notificé a las autoridades italianas su Decisién de incoar el
procedimiento a que se refiere el articulo 108, apartado 2, del TFUE, e invité a las autoridades italianas a transmitirle
en el plazo de un mes algunas informaciones y datos necesarios para valorar la compatibilidad de las medidas en
cuestion.

Por carta de 19 de julio de 2010, las autoridades italianas solicitaron una prérroga del plazo previsto hasta el
20 de septiembre de 2010, que la Comisién aceptd en su respuesta de 23 de julio de 2010.

El 20 de septiembre de 2010, las autoridades italianas presentaron las observaciones del Ayuntamiento de Mildn
relativas a la decision de la Comision de incoar el procedimiento de investigacion formal.

La decisién de la Comision de incoar el procedimiento de investigacién formal se publicé en el Diario Oficial de la
Unién Europea (*) (en lo sucesivo, a Decisién de incoar el procedimiento»). La Comisién invité a los interesados a
presentar observaciones sobre las medidas en cuestién en el plazo de un mes a partir de la publicacion.

Por carta de 11 de febrero de 2011, SEA Handling pidi6 que se prorrogase hasta el 21 de marzo de 2011 el plazo
para presentar sus observaciones sobre la Decision de incoar el procedimiento. Por carta de 23 de febrero de 2011, la
Comisién concedié esta prérroga.

Por carta de 25 de febrero de 2011, [...] (*) pidi6 que se prorrogara hasta el 25 de marzo de 2011 el plazo para
presentar sus observaciones sobre la Decisién de incoar el procedimiento.

Por carta enviada el 21 de marzo de 2011, SEA Handling y SEA S.p.A. (en lo sucesivo, «SEA») presentaron a la
Comision sus observaciones conjuntas sobre la Decision de incoar el procedimiento.

Por carta de 21 de marzo de 2011, [...] present6 a la Comisién sus observaciones sobre la Decision de incoar el
procedimiento.

Por carta de 7 de abril de 2011, la Comision transmiti las observaciones de los terceros interesados a las autoridades
italianas, invitdndolas a presentar sus observaciones como muy tarde el 16 de mayo de 2011.

Por carta de 18 de abril de 2011, las autoridades italianas pidieron a la Comisién que prorrogase hasta el 2 de junio
de 2011 el plazo para presentar sus observaciones en respuesta a las observaciones de los terceros interesados. Por
carta de 28 de abril de 2011, la Comisién concedié esta prérroga a las autoridades italianas.

Por carta de 1 de junio de 2011, las autoridades italianas presentaron sus observaciones. Ademas, facilitaron nuevos
argumentos a través de un estudio realizado por una empresa de consultorfa.

Por carta de 11 de julio de 2011, la Comision solicité a las autoridades italianas que le transmitieran las
informaciones ya solicitadas en el punto 5 de la Decision de incoar el procedimiento, que ni las autoridades italianas
ni SEA habfan transmitido ain.

Por carta de 28 de julio de 2011, las autoridades italianas pidieron a la Comisién que prorrogase hasta el
15 de octubre de 2011 el plazo para facilitar las informaciones solicitadas. Por carta de 8 de agosto de 2011, la
Comision aceptd prorrogar el plazo hasta el 15 de septiembre de 2011.

Por carta de 26 de agosto de 2011, las autoridades italianas comunicaron a la Comisién que consideraban
inadecuada la prérroga concedida, por cuanto era inferior al periodo pedido inicialmente.

Por carta de 15 de septiembre de 2011, las autoridades italianas transmitieron su respuesta a la solicitud de
informacién de la Comision. Por carta de 18 de octubre de 2011, las autoridades italianas transmitieron una
traduccion al inglés del documento contenido en el anexo 5 del envio anterior.

Por carta de 21 de octubre de 2011, las autoridades italianas completaron el anexo 12 del envio anterior con las
informaciones suministradas por el Ayuntamiento de Mildn. Por carta de 7 de noviembre de 2011, las autoridades
italianas transmitieron una traduccién al inglés de tales observaciones.

El 19 de junio de 2012, se celebré una reunién entre los servicios de la Comision y las autoridades italianas. A raiz de
esta reunion, por cartas de 2 y 10 de julio de 2012, las autoridades italianas presentaron nuevos argumentos en
apoyo de su valoracién de las medidas examinadas. A peticién de las autoridades italianas, el 23 de noviembre
de 2012 se celebré una segunda reunién con los servicios de la Comision. Las autoridades italianas propusieron, en
lineas generales, los mismos argumentos ya presentados en la reunion anterior.

DO C 29 de 29.1.2011, p. 10.
Informacién protegida por el secreto profesional.
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2. SINTESIS DE LAS MEDIDAS EXAMINADAS

(24)  La presente Decision se refiere a las ampliaciones de capital efectuadas por la empresa SEA en favor de su filial, la
empresa SEA Handling, entre 2001 y 2010, destinadas principalmente a cubrir las pérdidas de explotacién sufridas
por SEA Handling.

2.1.  PRESUNTO BENEFICIARIO DE LA AYUDA

(25)  El beneficiario de las medidas en cuestion es la empresa SEA Handling, controlada al 100 % por SEA. SEA es la
empresa que gestiona el sistema aeroportuario de Mildn, que incluye los acropuertos de Linate y Malpensa. Se trata
de una empresa de derecho privado (empresa anénima), que durante el periodo objeto de examen pertenecia casi por
completo a entes publicos, como el Ayuntamiento de Mildn (84,56 %) y la Provincia de Mildn (14,56 %), y a otros
pequefios accionistas publicos y privados (0,88 %). En diciembre de 2011, el 29,75 % del capital de la empresa SEA
se vendio al fondo privado Fondi italiani per le infrastrutture (F2i).

(26)  Las actividades de SEA se subdividen del siguiente modo:
a) gestion aeroportuaria general: realizacién y gestién de infraestructuras de servicio para el transporte aéreo;
b) asistencia en tierra: servicios de asistencia en tierra para pasajeros, acronaves, equipajes y mercancias;

¢) actividades conexas: actividades comerciales dentro de los aeropuertos y, en particular, venta al publico de
servicios varios, ventas libres de impuestos, gestién de los quioscos de periddicos, restaurantes, publicidad,
aparcamientos y alquiler de automéviles, gestion y mantenimiento de infraestructuras destinadas a actividades no
aeronduticas, como las estructuras hoteleras y las actividades de cardcter logistico. Estas actividades son
¢jecutadas directamente por SEA o por terceros en virtud de contratos especificos con SEA.

(27) La empresa SEA Handling se constituy6 a rafz de la entrada en vigor del Decreto Legislativo n® 18/99 (°), de
13 de enero de 1999, que transpone a la legislacién italiana la Directiva 96/67/CE del Consejo (°), que impone la
obligacién de efectuar una separacién contable de las actividades relacionadas con el suministro de dichos
servicios (). Con la constitucién de la empresa SEA Handling, SEA procedi6 a la separacion contable y juridica del
conjunto de las actividades en cuestion (*). Ademds de las actividades de gestién de los aeropuertos de Malpensa y
Linate en sentido estricto, SEA presta otros muchos servicios secundarios, vinculados al transporte aéreo o
complementarios.

(28) La empresa SEA Handling opera desde el 1 de junio de 2002. Hasta el 1 de junio de 2002, los servicios de asistencia
en tierra en los aeropuertos de Milano Linate y Milano Malpensa fueron prestados directamente por SEA ().

2.2.  MEDIDAS EXAMINADAS

(29)  Segtin las informaciones transmitidas a la Comision, a partir de 2002 SEA Handling recibié de SEA subvenciones en
forma de ampliaciones de capital destinadas esencialmente a cubrir sus pérdidas de explotacion.

(30)  Se recogen a continuacién los importes de las pérdidas de SEA Handling (*°):

— en 2002, SEA Handling registr6 una pérdida total de 43 639 040,39 EUR (1 de junio de 2002—31 de diciembre
de 2002);

— en 2003, SEA Handling registré una pérdida total de 49 489 577,23 EUR (1 de enero de 2003—31 de diciembre
de 2003);

) Gazzetta Ufficiale n°® 28, de 4 de febrero de 1999.

Directiva 96/67CE del Consejo, de 15 de octubre de 1996, relativa al acceso al mercado de asistencia en tierra en los aeropuertos

de la Comunidad (DO L 272 de 25.10.1996, p. 36).

() Elarticulo 4 de la Directiva 96/67/|CE dispone que «la entidad gestora de un aeropuerto, el usuario o el agente de asistencia que
preste servicios de asistencia en tierra deberd efectuar una estricta separacion contable con arreglo a las practicas comerciales
vigentes entre las actividades de prestacién de dichos servicios y sus otras actividades. La realizacion de esta separacion contable
deberd ser verificada por un inspector independiente nombrado por el Estado miembro. Este dltimo comprobard asimismo la
ausencia de flujos financieros entre la actividad de la entidad gestora en su calidad de autoridad aeroportuaria y su actividad de
asistencia en tierrar.

6! El 1 de diciembre de 2011, la Comision adopté el paquete «Mejores aeropuertos». Este paquete incluye la propuesta de revisar las
reglas sobre la asistencia en tierra y, en particular, propuestas dirigidas a mejorar la calidad y la eficacia de los servicios de asistencia
en tierra en los aeropuertos. La propuesta prevé asimismo la separacion juridica de las actividades de asistencia en tierra de la
gestion aeroportuaria. Otra medida prevista es el aumento de dos a tres del niimero minimo de prestadores de servicios de
asistencia en tierra a disposicion de las compaiiias aéreas en los aeropuertos de grandes dimensiones para los principales servicios
de asistencia en tierra que atin son objeto de restricciones, a saber, los servicios de gestién de equipajes, la asistencia en las
operaciones en pista y de repostado de combustible y lubricante, y los servicios de carga y correo.

() La empresa SEA Handling S.rl, existente antes de la creacién de SEA Handling, se constituyé en 1998, pero nunca ha estado
operativa.

("%  Balance a 31 de diciembre de cada afio.

—_—
-
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— en 2004, SEA Handling registré una pérdida total de 47 962 810 EUR (1 de enero de 2004—31 de diciembre

de 2004);

— en 2005, SEA Handling registré una pérdida total de 42 430 169,31 EUR (1 de enero de 2005-31 de diciembre

de 2005);

— en 2006, SEA Handling registré una pérdida total de 44 150 435 EUR (1 de enero de 2006-31 de diciembre

de 2006);

— en 2007, SEA Handling registré una pérdida total de 59 724 727 EUR (1 de enero de 2007-31 de diciembre

de 2007);

— en 2008, SEA Handling registré una pérdida total de 52 387 811 EUR (1 de enero de 2008-31 de diciembre

de 2008);

— en 2009, SEA Handling registré una pérdida total de 29,7 millones EUR (1 de enero de 2009-31 de diciembre

de 2009);

— en 2010, SEA Handling registr6 una pérdida total de 13,4 millones EUR (1 de enero de 2010-31 de diciembre

de 2010).

(31)  Frente a pérdidas por un importe total de 339,784 millones EUR entre 2002 y 2010, SEA transfiri6 a SEA Handling
un total de 359,644 millones EUR en forma de ampliaciones de capital efectuadas anualmente en varias fases. La
distribucién y los importes que se consignan en el cuadro corresponden a las informaciones facilitadas por las
autoridades italianas.

(millares de EUR)

Afios 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Importes de las apor- 1876524879 (25236 |6111 |30000 [11559 |25271 |13481
taci ital
aciones de capital ()1 51 200 | 24252 {30000 30000 439 | 2663 34328
4118 |[30000 |3527
23808
Total anual 39965 49132 | 55236 |40229 | 60439 [41559 |25271 |47 810
Total global 359 664
(") Las ampliaciones de capital para compensar las pérdidas de explotacién no se efectuaron todas necesariamente en el transcurso de un

determinado afio. Asi, por ejemplo, la primera ampliacién de capital, realizada en 2003 por valor de 24,879 millones EUR, se
destind a cubrir parcialmente las pérdidas registradas en 2002. En cambio, el segundo aumento de capital, por valor de
24,252 millones EUR, se destin6 a cubrir parcialmente las pérdidas registradas en 2003.

2.3.

PAPEL DE LAS AUTORIDADES PUBLICAS EN LA GESTION DE SEA Y SEA HANDLING

(32)  Segtin las informaciones transmitidas a la Comision, el 26 de marzo de 2002, la Administracién del Ayuntamiento
de Mildn, la empresa SEA y las organizaciones sindicales celebraron un acuerdo que establece lo siguiente:

«La Administracion del Ayuntamiento de Mildn [...] confirma que [...]

— la participacién mayoritaria de la empresa de gestién de aeropuertos seguird perteneciendo a SEA durante al
menos cinco afios,

— con respecto a los eventuales socios, SEA se compromete a mantener informadas a las organizaciones
sindicales y a presentarles el plan empresarial y la estructura organizativa [...]. El acuerdo que SEA formalice
con las organizaciones sindicales tendrd valor operativo tras la presentacién y la negociacion del citado plan
con los sindicatos,

— el plan de movilidad acordado tendrd que dar solucién a los eventuales excedentes, excluyendo
procedimientos de despido colectivo e imponiendo a SEA la obligacion de asumir los gastos que se deriven
del reciclaje, reconversion, incentivos a la baja voluntaria y preparacion a la jubilacion del personal,

— el paso de los trabajadores a la nueva empresa se producird sin menoscabo de los derechos adquiridos y con
una garantia de empleo que cubra los préximos cinco afios,
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— SEA y sus eventuales socios mantendrdn el equilibrio gastosfingresos y el marco econdémico general,
preservando la capacidad de gestién y mejorando sensiblemente las posibilidades de competir adecuadamente
en los mercados nacionales e internacionales,

— intervendra ante los ministerios competentes y las autoridades acroportuarias para que se adopten directrices
capaces de garantizar el empleo en caso de transferencia a la competencia de la actividad de asistencia en
tierra, y en particular para responder a los compromisos de seguridad y fiabilidad impuestos a los gestores
aeroportuarios, compromisos que deben abarcar igualmente a los empleados que desarrollan las actividades
de asistencia en tierra.

Por dltimo, la Administracién municipal y las organizaciones sindicales supervisardn los contenidos del
presente acuerdo, verificando sus fases de ejecucién mediante reuniones periddicas ad hoo.

(33) Los citados compromisos se han visto confirmados por sucesivos acuerdos que retoman expresamente el contenido
del acuerdo. La Comision se refiere en particular a las actas del acuerdo sindical entre SEA y las organizaciones
sindicales de 4 de abril de 2002, de 15 de mayo de 2002 y de 9 de junio de 2003, cuyas copias se transmitieron a la
Comisi6n.

(34)  Las actas del Consejo municipal citan asimismo los compromisos contraidos por el Ayuntamiento: «la proteccion de
los derechos adquiridos» y «a garantfa de trabajo en los 5 afios siguientes» (*'). Tales compromisos fueron
nuevamente refrendados en la reunién del Consejo municipal de 16 de junio de 2003, de cuyas actas se transmitid
copia a la Comision.

(35)  Ademds, el 7 de noviembre de 2006 los consejeros municipales expresaron su preocupacién por la situacién de
crisis, pronuncidndose sobre la necesidad de garantizar en todo caso la supervivencia econémica de SEA Handling:

«Las dificultades de SEA Handling S.p.A. [...] no pueden recaer completamente sobre los hombros de los
trabajadores [...]. A la luz de esta situacién, el Presidente de la empresa aeroportuaria y el alcalde Moratti deben
presentarse lo antes posible ante la Comisién de Transportes [del Ayuntamiento de Mildn] para explicar cémo
piensan relanzar el gapel de SEA Handling S.p.A. en el dmbito del mercado de los servicios de asistencia a la
navegacion aérea» (

2.4.  RESULTADOS ECONOMICOS DE SEA HANDLING (*%)

(36)  El siguiente grafico ilustra la evolucién de los costes operativos y del margen operativo bruto para el perfodo 2002-
2010. Estos datos se recogen en el cuadro 1, que muestra la evolucién del volumen de negocios de SEA Handling,
ademds de la evolucion de las relaciones entre margen operativo bruto/volumen de negocios y coste de la mano de
obra/facturacion.

Grdfico 1

Evolucién econémica de la empresa

Cuadro 1

Evolucion del volumen de negocios y costes operativos

2002 | 2003 2004 | 2005 2006 | 2007 | 2008 2009 2010

Volumen de negocios (millones EUR) | [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]

Evolucion del volumen de negocios [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]
(de un ejercicio al otro)

Coste de la mano de obra [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]
Evolucién del coste de la mano de [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]

obra (de un ejercicio al otro)

(') Los sindicatos, SEA S.p.A. y el Ayuntamiento de Mildn formalizaron el acuerdo el 26 de marzo de 2002.

(") Comunicado de prensa del consejero municipal de Mildn, Marco Cormio, de 7 de noviembre de 2006, cuya copia se transmitié a la
Comision.

(**)  La documentacion facilitada por SEA constituye la fuente de los cuadros y graficos de esta seccion.
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2002 2003 2004 | 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Otros costes Calrl el el el ealer !l al ta

Evolucién de otros costes (de un [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]
ejercicio al otro)

Margen operativo bruto (MBO) [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]
Evolucion del MBO (de un ejercicio [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]
al otro)

Relacién MBO/volumen de negocios | [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]

Relacién coste de la mano de obra/ | [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]

volumen de negocios

(37)  Se observa que el coste de la mano de obra se mantuvo estable entre 2002 y 2007, con leves variaciones en torno a
los 160 millones EUR, para después registrar una significativa reduccion, situdndose en poco menos de
100 millones EUR en 2010, lo que representa una disminucién de cerca del 38 % en tres aflos. La evolucién de los
demds costes sigue una tendencia similar, registrando el 37 % de reduccion en el mismo periodo.

(38)  El volumen de negocios aumenté un 10 % entre 2002 y 2006. La notable disminucion de las actividades de Alitalia
en Malpensa tuvo una importante repercusion a partir de 2008, por cuanto el niimero de movimientos de Alitalia
disminuyé en un 87 % entre 2007 y 2010, y las rentas generadas por la presencia de Alitalia disminuyeron
consiguientemente en un 72 %. El volumen de negocios total disminuyé en un 27 % durante el mismo periodo,
reduccién que se vio compensada por un aumento de los ingresos obtenidos por las otras compaiifas aéreas.

(39)  Los esfuerzos destinados a reducir los costes operativos y a limitar las pérdidas de ingresos resultantes del de-hubbing
de Alitalia en 2008 han determinado la progresiva mejoria del margen operativo bruto (negativo), que ha pasado de
- 42,5 millones EUR en 2007 a - 8,5 millones EUR en 2010.

(40)  El siguiente cuadro ilustra la evolucion del nimero de empleados, expresados en equivalentes a tiempo completo

(ETO).
Cuadro 2
Evolucion del ndmero de empleados
2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Total ETC 3842(3976(3820(3562(3476(3310[2969|2460| 2221

de los cuales, ETC por tiempo indefinido | 3692 | 3804 | 3457|3223|3011|2795|2760|2419| 2181

de los cuales, ETC de duracién limitada 150| 172| 363| 338| 465| 515| 208 40 40

ETC operativos (total ETC + horas extraor- | 3964|4125|3979|3706| 3642|3461 |2852|2227| 2050
dinarias — paro técnico)

(41)  Se observa una disminucion constante a partir de 2003 del niimero total de equivalentes a tiempo completo (- 44 %
entre 2003 y 2010), en particular entre los ETC por tiempo indefinido.

(42)  Elrecurso a contratos de duracién limitada aument6 considerablemente entre 2002 y 2007, pasando de 150 a 515
ETC. Posteriormente, se produce una reduccion de este tipo de contrato, paralelamente a la disminucién del volumen
de negocios derivada de la pérdida del trafico de Alitalia y de un mayor esfuerzo por parte de SEA Handling de
reducir la masa salarial. Ese esfuerzo determiné asimismo, durante el periodo en cuestién, una reduccion de las horas
de trabajo extra y un aumento del paro técnico, provocando una reduccién atin mds significativa del niimero de ETC
operativos.
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(43)  El cuadro que figura a continuacion ilustra la mejorfa de la productividad del personal en términos de movimientos
tratados por la unidad de trabajo y la evolucion del coste de la mano de obra.

Cuadro 3

Evolucién de la productividad del personal

Cuadro 4

Coste de la mano de obra

3. MOTIVOS QUE HAN LLEVADO A INCOAR EL PROCEDIMIENTO DE INVESTIGACION FORMAL

(44)  En su Decision de 23 de junio de 2010, la Comision estimo, sobre la base de las informaciones transmitidas por el
denunciante y por las autoridades italianas, que las medidas relativas al periodo 2002-2005 podian constituir ayudas
estatales, y expresé sus dudas sobre la compatibilidad de tales ayudas con el mercado interior. En esta Decision, la
Comision invitaba, pues, a Italia a proporcionarle todos los documentos, informaciones y datos necesarios hasta el
periodo mds reciente, con el fin de poder valorar la compatibilidad de las medidas. Ademds, precisaba la necesidad de
examinar el periodo posterior a 2005, en que la entidad de las pérdidas no se transmitié inicialmente a la Comision,
ademds de todo el periodo 2002-2010, para comprobar si durante ese periodo SEA Handling habia recibido ayudas
estatales ilegales en forma de compensaciones por las pérdidas (*).

(45) La Comision llegd a la conclusién de que se trataba de una ayuda, al considerar que se cumplian las diversas
condiciones a que se refiere el articulo 107, apartado 1, del TFUE.

(46) La Comision estimé en un primer momento, a la luz de la participacion mayoritaria del Ayuntamiento y de la
Provincia de Mildn en el capital de SEA, que los recursos utilizados para cubrir las pérdidas procedian de las arcas
publicas. Constatd asimismo la presencia de numerosos indicios en el sentido de la sentencia de 16 de mayo de 2002
en el asunto C-482/99, Francia/Comision (*?), conocida como Stardust Marine (en lo sucesivo, «sentencia Stardust
Marine»), que apuntaban a una implicacion de las autoridades publicas en las medidas adoptadas por SEA con
respecto a su filial SEA Handling.

(47) La Comisién considerd por tanto que las medidas examinadas eran selectivas, ya que tGnicamente se referfan a la
empresa SEA Handling, proporciondndole una ventaja econdémica que no se producirfa en condiciones normales de
mercado.

(48) Al objeto de determinar si SEA, al cubrir las pérdidas de SEA Handling, habfa actuado conforme al principio de un
inversor prudente en una economia de mercado, la Comisién tuvo en cuenta toda una serie de factores.

(49) La Comisién constaté en primer lugar que el plan empresarial aprobado en 2001 (*°) prevefa que SEA Handling
volverfa a generar beneficios en 2005. La decision de proseguir la actividad en el sector de la asistencia en tierra
después de 2002 y de no proceder a la venta de SEA Handling inmediatamente después de la separacién de las dos
sociedades se habia justificado por la prevision de restablecer la rentabilidad en el plazo de tres afios. Ahora bien, el
plan empresarial de 2001 no contenia una estrategia detallada que permitiera a SEA garantizar la rentabilidad de SEA
Handling, y cubria todas las actividades de SEA. La Comision no ha recibido ningtin otro plan empresarial
pormenorizado relativo Ginicamente a SEA Handling.

(500 La Comision constatd asimismo que, entre 2003 y 2005, SEA Handling habia registrado progresos limitados o
resultados negativos, por cuanto las pérdidas anuales eran superiores a 40 millones EUR, el coste de la mano de obra
se habia mantenido estable, los costes totales solo habian disminuido en torno al 3 %, los beneficios solo habian
disminuido en un 4,5 % y los costes laborales unitarios solo habfan aumentado en un 7,6 %.

(51)  Por otra parte, la Comision sefialé que la argumentacion de las autoridades italianas segin la cual la compensacién
de las pérdidas de SEA Handling debia analizarse con una perspectiva de grupo no explicaba por qué, a nivel del
grupo, resultaba mds conveniente compensar las pérdidas de SEA Handling que cederla o reestructurarla. La
Comision considerd, ademds, que la situacion de déficit de la empresa SEA Handling se habia prolongado demasiado
tiempo para poder hablar de un «periodo limitado» en el sentido de la sentencia del Tribunal de Justicia de
21 de marzo de 1991 ('), y que el cardcter recurrente, desde 2002, de la compensacién de las pérdidas confirmaba
que la empresa SEA no habia actuado conforme al principio de un inversor prudente.

(" Puntos 42 y 102 de la Decisién, ademds del titulo 5 de la Decision.

%) Sentencia de 16 de mayo de 2002 en el asunto C-482/99, Francia/Comisién, Rec. 2002, p. [-4397.

% Piano aziendale consolidato del Gruppo SEA 2002-2006 (plan empresarial consolidado del Grupo SEA 2002-2006), facilitado por
las autoridades italianas.

(") Sentencia de 21 de marzo de 1991 en el asunto C-303/88, Italia/Comision, Rec. 1991, p. I-1433.
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(53)

(54)

(57)

(59)

La Comision estimé igualmente que [...] u otros operadores habrian podido acceder al mercado, que la pérdida de
imagen, a que se refieren las autoridades italianas para justificar la renuncia por parte de SEA al ejercicio de las
actividades de asistencia en tierra, no estaba cuantificada y se presentaba en términos demasiado vagos, y también
que la obligacion de prestar los servicios de asistencia en tierra no implicaba la necesidad por parte de SEA de prestar
tales servicios en primera persona, dado que la presencia de otros prestadores constituia una alternativa concreta y
vélida.

Por dltimo, la Comision consider6 que las medidas incidian indudablemente en los intercambios entre los Estados
miembros y en la competencia. La incidencia en los intercambios era indudable, a la luz de los objetivos de la
Directiva 96/67/CE, que regula el acceso de los servicios de asistencia en tierra en los aeropuertos de la Comunidad
que alcanzan los niveles de trafico establecidos por la propia Directiva. Se presumia asimismo una incidencia en la
competencia por cuanto las medidas refuerzan notablemente la posicién de SEA Handling en detrimento de sus
competidores.

Considerando, pues, en esta fase, que la compensacion de las pérdidas constituia una ayuda estatal, la Comision
expres6 asimismo sus dudas sobre la compatibilidad de las ayudas en cuestién con el mercado interior. La
Comunicacién de la Comision «Directrices comunitarias sobre la financiaciéon de aeropuertos y las ayudas estatales
de puesta en marcha destinadas a compafifas aéreas que operen desde aeropuertos regionales» (**) (en lo sucesivo,
«Directrices relativas al sector aeroportuario») se refiere a la Directiva 96/67/CE, que establece que, por encima de
2 millones de pasajeros, la actividad de prestacion de servicios de asistencia en tierra debe ser autosuficiente, con
independencia tanto de los demds ingresos comerciales del aeropuerto como de los medios ptiblicos que puedan ser
atr1bu1dos a este en su condicion de autoridad aeroportuaria o gestor de un servicio de interés econdmico
general (*?). Asi, la Comisién constaté que la subvencion de tales actividades por parte de las autoridades ptiblicas es
contraria a los objetivos establecidos por la Directiva 96/67/CE y podria tener un efecto negativo en la liberalizacion
del mercado.

Por consiguiente, la Comisién decidié incoar el procedimiento de investigacion formal para disipar sus dudas
respecto a la clasificacién como ayuda estatal de las medidas hasta el periodo més reciente y su compatibilidad con el
mercado interior.

4. OBSERVACIONES DE LAS AUTORIDADES ITALIANAS

Sobre el periodo objeto de examen

La perplejidad de las autoridades italianas ante la Decision se refiere sobre todo al dmbito cronoldgico de las
objeciones formuladas por la Comision. Las autoridades italianas creen que las observaciones de la Comisién se
refieren a un periodo posterior (2006-2008) al periodo que ha sido objeto de la investigacion preliminar y, por lo
tanto, de las solicitudes de aclaraciones recibidas con relacion al periodo 2002-2005. El Ayuntamiento, por lo tanto,
invité a la Comision a rectificar el dmbito temporal cubierto por el procedimiento, d1r1g1endo a las autoridades
italianas, para el perfodo posterior (de 2006 en adelante), una solicitud de informacién normal (*°).

Sobre la imputabilidad a las autoridades piiblicas de las medidas de cobertura de las pérdidas

Por lo que se refiere al primer indicio de imputabilidad hallado por la Comisién, a saber, algunos pasajes del acuerdo
de 26 de marzo de 2002 refrendado por el Ayuntamiento de Mildn, por SEA y por los representantes de las
organizaciones sindicales, del acta del acuerdo sindical de 4 de abril de 2002, confirmado posteriormente el
15 de mayo de 2002, alcanzado por SEA y las organizaciones sindicales confederales y sectoriales y, por tltimo, del
acta del acuerdo sindical celebrado por SEA, SEA Handling y las organizaciones sindicales sectoriales el 9 de junio
de 2003, las autoridades italianas invitan a la Comisién a reexaminar el valor probatorio de tales documentos.

Las autoridades italianas sostienen al respecto que solo constataciones objetivas que llevaran a la conclusion de que el
Estado miembro ha intervenido en la decision de SEA hasta el punto de determinarla o condicionarla —en el sentido
de que SEA se habria comportado de manera diferente si hubiera podldo decidir con autonomia— permitirfan
admitir la 1mputab111dad de las medidas examinadas al propio Estado (*"), circunstancia que, segin el Ayuntamiento
de Mildn, no concurrirfa en el caso que nos ocupa.

No habiendo participado de ningtin modo en la estipulacién de los acuerdos sindicales, el Ayuntamiento subraya que
es ajeno a los compromisos asumidos por SEA frente a las representaciones sindicales en los acuerdos en cuestion. El
Ayuntamiento de Mildn dnicamente participd en la reunion del 26 de marzo de 2002 y afirma al respecto que
tutelaba los intereses de los trabajadores en calidad de accionista mayoritario y, sobre todo, como ente responsable de
la comunidad local. Por lo tanto, no habria asumido ningtin compromiso, sino que habria «confirmado» a los
sindicatos, en el plano politico, las decisiones empresariales de SEA, y en particular la estrategia de salvar puestos de

DO C 312 de 9.12.2005, p. 1.

Directrices relativas al sector aeroportuario, apartado 70.

A raiz de esta observacion, en su carta de 11 de julio de 2011, la Comision hizo referencia al punto 42 de la Decision, en que se
precisa que «la Comision cree por tanto necesario examinar el perfodo 2002-2010 para averiguar si en aquellos afios SEA Handling
recibié ayudas estatales ilegales en forma de compensacién de pérdidas». La Comision confirmé por lo tanto que «el arco de tiempo
considerado va de 2002 al perfodo mds reciente, y que las citadas solicitudes de informacién siguen siendo vélidas.

Sentencia del Tribunal de Justicia de 26 de junio de 2008 en el asunto T-442/03, SIC/Comisién, punto 126.
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trabajo, con el fin de ayudarles a comprobar la efectiva puesta en préctica de tales decisiones. Dicho «acuerdo», de
contenido claramente politico-social, no tendria relevancia juridica, sino tan solo la funcién de ofrecer garantias a las
representaciones sindicales sobre la seriedad de los compromisos de SEA. A la luz de los documentos tomados en
consideracion por la Comision, no cabrfa deducir una intervencion determinante del Ayuntamiento de Mildn en la
decision de proceder a la compensacién de las pérdidas de SEA Handling, ni compromiso alguno en ese sentido. Por
lo tanto, SEA habria adoptado sus propias decisiones comerciales con completa libertad e independencia.

(60)  En general, la correspondencia intercambiada entre 2002 y 2005 entre los 6rganos directivos de la empresa y
algunos miembros del consejo municipal, a los que no se ha permitido acceder, y algunos documentos internos de
SEA cuya transmision se habia solicitado, en particular el plan empresarial, constituirfa una prueba de la no
injerencia de la Administracién en las actividades de SEA. Segtin las autoridades italianas, también constituirfa una
prueba el hecho de que SEA reivindicara expresamente su independencia frente a la Administracion, por ejemplo en
respuesta a una pregunta formulada por un consejero municipal.

(61)  Por otra parte, las autoridades italianas precisan que, para asumir legitimamente compromisos vélidos y eficaces, el
Ayuntamiento habria tenido que actuar mediante actos formales de sus propios 6rganos competentes, con indicacién
expresa de la cobertura financiera.

(62)  Por lo que se refiere al segundo indicio de imputabilidad constatado por la Comision, a saber, la relacion de especial
dependencia que los administradores y directivos de SEA mantenian con el Ayuntamiento de Mildn, las autoridades
italianas cuestionan la préctica de la Comision, que consistiria en elevar al rango de indicios afirmaciones contenidas
en articulos de prensa. Formulan, ademds, las siguientes observaciones.

(63)  En primer lugar, por lo que se refiere a la firma, por parte de los miembros del consejo de administracion de SEA, de
cartas de dimisién en blanco antes del vencimiento de su mandato, remitidas al alcalde de Mildn, las autoridades
italianas sostienen que tales cartas no pueden demostrar la existencia de una situacion de especial dependencia de los
administradores de SEA con respecto al Ayuntamiento. Las cartas indican, segtin reconoci6 el presidente del consejo
de administraciéon durante la asamblea ordinaria del 24 de febrero de 2006, que se trata de una préctica frecuente
«utilizada en concreto para permitir el alejamiento oportuno de administradores a los que puedan imputarse hechos
constitutivos de delito». El propio presidente ha excluido la utilizacién de tales cartas en caso de que el accionista no
apruebe las decisiones de orden administrativo adoptadas por el consejo de administracion, ya que la responsabilidad
de tales decisiones corresponde a este de manera exclusiva. Las autoridades italianas afiaden que, como dejé claro el
presidente del consejo de administracién de la empresa con motivo de la citada asamblea, «en todo caso, nadie ha
ejercido nunca presiones con referencia a esta carta o a otros documentos», y que las citadas cartas tienen «un valor
moral y no un valor juridico». Por otra parte, segiin el representante del Ayuntamiento en esa misma asamblea
ordinaria de SEA, tales cartas «serfan completamente inadecuadas para condicionar la manera de obrar de los
consejeros. Estos, en efecto, estdn en todo caso sujetos a la exclusiva valoracion de la asamblea de socios: solo pueden
ser nombrados y destituidos por ese 6rgano, y solo ante ese 6rgano responden de la gestion de la empresa». Segtin las
autoridades italianas, las cartas en cuestion tendrian como unico efecto la pérdida, por parte del administrador
destituido por la asamblea de accionistas, del derecho al resarcimiento del dafio causado por la resolucién anticipada
de la relacién sin causa justificada.

(64)  En segundo lugar, por lo que se refiere a la relacién de especial dependencia que la empresa SEA mantendria con el
Ayuntamiento de Mildn, las autoridades italianas sefialan que, contrariamente a lo que sostiene la Comisién, el
control ejercido por el Ayuntamiento de Mildn no se manifiesta en el nombramiento de sus representantes en el
consejo de administracion, sino en la simple designaciéon de los mismos, ya que el poder de nombramiento es
competencia de la asamblea, con arreglo a la normativa comdn de derecho privado que regula las sociedades
andnimas recogida en el Cédigo Civil italiano. Sostienen asimismo que el estatuto de SEA otorga al consejo de
administracion, conforme a las reglas ordinarias del Derecho comin y como ya se ha observado frecuentemente, el
poder de elegir los nombres de los administradores que luego se someten a la aprobacion de la asamblea.

(65)  Por otra parte, por lo que se refiere a los indicios tipicos de la imputabilidad de una medida al Estado, y, en particular,
a los indicios enumerados por el Tribunal de Justicia en el asunto Stardust Marine, las autoridades italianas afirman
que deberia llegarse a la misma conclusién de no imputabilidad al Estado de las medidas examinadas. En el caso que
nos ocupa, las autoridades italianas subrayan que no hay ninguna forma de integracion de la empresa SEA en las
estructuras de la Administracion publica, ni a nivel local ni a nivel nacional. Con relacién al ulterior indicio
consistente en la naturaleza de las actividades de la empresa y en el ejercicio de estas en el mercado en condiciones
competencia normal con operadores privados, las autoridades italianas afirman ademds que, en este caso, SEA
desarrollarfa todas y cada una sus actividades como un empresario privado normal. En su opinidn, el estatus juridico
de la empresa tampoco deberfa constituir en este caso un indicio de imputabilidad de las medidas al Estado, ya que
SEA es, a todos los efectos, una empresa de Derecho privado. Por dltimo, en relacién con el eventual dltimo indicio
citado por el Tribunal, a saber, la intensidad de la tutela ejercida por las autoridades publicas en la gestion de la
empresa, estas sefialan que, en el caso examinado, la ausencia de todo condicionamiento por parte del Ayuntamiento
y la autonomia reivindicada por la propia empresa frente a la Administracién demostrarfan la no implicacién de esta
tltima en la adopcion de las decisiones de la empresa.
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Sobre la aplicacion del criterio del inversor privado en una economia de mercado

(66) Las autoridades italianas desean subrayar que, a la hora de aplicar el criterio del inversor privado, los elementos de
facto (datos econdmicos, etc.) de los que la Comision ha tenido conocimiento en el transcurso de las investigaciones
preliminares, pero relativos a un momento posterior al momento en que se decidieron las intervenciones
cuestionadas, pueden utilizarse, en caso necesario, para evaluar la compatibilidad de las medidas —suponiendo que
se consideren ayudas— con las normas del Tratado; pero esos mismos elementos de facto no pueden en cambio
utilizarse para evaluar la conformidad de las intervenciones financieras en cuestién con el criterio del inversor
privado. Las autoridades italianas creen que el razonamiento de la Comision estd todo él viciado por una aplicacién
errénea del criterio del inversor privado resultante de una valoracién inexacta del cuadro factual examinado.

(67) Por lo que se refiere al contexto que debe tomarse oportunamente en consideracion, las autoridades italianas
observan en primer lugar que la Comisién no ha tenido en cuenta el hecho de que, en el contexto de la liberalizacion
del mercado europeo de los servicios de asistencia en tierra a raiz de la adopcion de la Directiva 96/67/CE,
transpuesta a la legislacion italiana mediante el Decreto legislativo n® 18/99, SEA decidi6 no limitarse a la separacién
contable, sino proceder a la separacion de las actividades en cuestion y a su transferencia a una nueva entidad
juridica. Las autoridades italianas sostienen que dicha separacion era fundamental para los objetivos estratégicos del
grupo mediante la bisqueda de un socio industrial para los servicios de asistencia en tierra y la identificacion de
medidas destinadas a mejorar la eficiencia de los servicios de asistencia en tierra en las escalas de Linate y Malpensa.

(68)  En general, segtin las autoridades italianas, en el marco de la liberalizacion, las empresas de gestion aeroportuaria se
habrian adaptado organizando sus propias actividades de asistencia en tierra tras haber analizado los diferentes
modelos comerciales disponibles: los servicios de asistencia en tierra no son prestados directamente por el gestor
aeroportuario (ejemplo: aeropuertos londinenses, aeropuerto de Copenhague, acropuertos espafioles o aeropuerto
de Dublin), sino que corren a cargo de terceras empresas que operan a escala internacional («externalizacién»), o bien
son prestados directamente por el gestor aeroportuario solo a través de una separacion contable (ejemplo: Francfort
o0 Viena) o mediante la constitucién de una empresa ad hoc (SEA o Paris) («gestion directa»). Las autoridades italianas
subrayan que cada uno de los dos modelos presenta ventajas e inconvenientes que las empresas de gestion
aeroportuaria han sopesado cuidadosamente, inclusive a la luz del contexto reglamentario consustancial a las
diferentes realidades nacionales. Segtin las autoridades italianas, la externalizacién permitirfa concentrar los recursos
en las actividades principales, con beneficios inmediatos para la cuenta de resultados, puesto que las actividades de
asistencia en tierra registran pérdidas en la mayor parte de los casos, salvo cuando se prestan a gran escala (y no solo
en los aeropuertos gestionados). Frente a esto, el mantenimiento de las actividades de asistencia en tierra permitirfa a
los gestores aeroportuarios ejercer un mayor control sobre la calidad del servicio, lo cual, al margen de los aspectos
reglamentarios, tendria efectos positivos en las actividades del grupo, sobre todo a medio o largo plazo.

(69) Asi pues, las autoridades italianas subrayan que este segundo modelo elegido por SEA permite al gestor
aeroportuario salvaguardar la funcion de centro aeroportuario y los procesos de transferencia, mantener el control
del nivel de calidad del servicio prestado, ofrecer unos determinados servicios de asistencia en tierra en los
aeropuertos en que no hay otros operadores capaces de prestarlos y, por tltimo, mantener una fuerte influencia en el
ambito de la seguridad aeroportuaria. Las autoridades italianas sostienen asimismo que esta eleccién comportaria
elevados costes operativos, inherentes al ejercicio directo de las actividades de asistencia en tierra. Subrayan, ademds,
que la productividad del sector en cuestion no deberia medirse en términos exclusivamente financieros.

(70)  Segtn las autoridades italianas, esta estrategia elegida por el grupo SEA serfa perfectamente racional, ya que permite
mantener dentro de la propia empresa las actividades de asistencia en tierra con vistas, por una parte, a una
progresiva recuperacion de la productividad y, por otra, a una mayor calidad de los servicios y a los beneficios que se
derivarian de ella para el grupo a medio o largo plazo. Al mismo tiempo, a través de la separacion de las actividades y
su transferencia a una empresa distinta para el ejercicio de tales operaciones (SEA Handling), SEA habria podido
aprovechar las eventuales oportunidades de alianzas con otros operadores del sector, con el objetivo de recuperar la
rentabilidad, gracias a las sinergias derivadas de su integracién en una red internacional y a la adquisicion de mayores
conocimientos operativos.

(71)  SEA habria tenido, pues, la intencién de soportar las pérdidas inicialmente registradas por la filial en vista de las
ventajas que el grupo podria haber obtenido, asi como de la mejora progresiva de la cuenta de resultados de SEA
Handling y del restablecimiento de su rentabilidad (inicialmente previsto para finales del primer trienio de actividad,
es decir, para 2005) mediante las medidas previstas por un programa de reestructuracion que también preveia, en la
medida de lo posible, la entrada de un socio estratégico que adquiriera una cuota minoritaria significativa en SEA
Handling.

(72)  Por lo que se refiere a la bsqueda de ese socio estratégico, las autoridades italianas subrayan el hecho de que, en
mayo de 2001, SEA puso en marcha un concurso para buscar un socio minoritario en SEA Handling, al término del
cual la oferta presentada por la empresa [...] habria resultado ser la mds interesante. Las negociaciones entabladas
con [...] habrian llegado a un estadio muy préximo a la firma final, gracias, en particular, a un plan de
relanzamiento. En una segunda fase la negociacion se habria estancado, debido, principalmente, a divergencias sobre
la valoracion de la empresa.
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(73)  Las autoridades italianas subrayan ademas que las medidas previstas en el plan empresarial consolidado del grupo
SEA para el periodo 2002-2006 pretendian una recuperacién de la productividad del trabajo del 20 % durante dicho
periodo. Afirman que tales medidas se consideraban adecuadas y suficientes para confirmar la eleccién del modelo
comercial realizada. Aunque no se alcanzé el objetivo del restablecimiento de la rentabilidad, los resultados
econémicos habrian sido alentadores y habrian confirmado, por parte de SEA, la idoneidad de la elecciéon del modelo
comercial, en interés econdmico del grupo y de sus accionistas.

(74)  Segtn las autoridades italianas, el hecho de que SEA Handling no haya restablecido la rentabilidad dentro del plazo
inicialmente previsto se debe a un escenario de mercado profundamente cambiado con respecto de las previsiones, a
causa de dos factores internacionales que han incidido significativamente en el desarrollo del trifico aéreo del
periodo (neumonia atipica y la guerra de Irak), y de las consiguientes dificultades econdmicas de las compaiifas
internacionales que, como consecuencia del fuerte aumento del precio del petréleo, han obligado a los operadores a
aceptar una revisién a la baja de los precios, en un escenario competitivo mucho mds agresivo con respecto a las
expectativas.

(75)  Las autoridades italianas invitan a la Comisién a reexaminar su objecion relativa a la decision de SEA de seguir
interviniendo mediante la compensacion de las pérdidas de su filial aunque, en su opinion, la evolucién econémica
mostrase desde los dos primeros afios completos de actividad (2003 y 2004) que la recuperacion de la rentabilidad
en el arco de un trienio no iba a ser posible. Esta objecion se basa, segtin las autoridades italianas, en una aplicacion
excesivamente simplista del criterio del inversor privado, en términos, esencialmente, de mera rentabilidad a corto
plazo. Asi, la Comision habria omitido considerar que, en el caso que nos ocupa, pueden plantearse consideraciones
distintas de las relativas a los meros flujos financieros directos generados por la inversién, sobre todo teniendo en
cuenta que la empresa madre estd conectada verticalmente con la filial y que una parte no irrelevante de sus
actividades depende de la calidad de los servicios ofrecidos por la filial. La Comision, limitdndose a considerar la no
rentabilidad de la intervencién durante el primer bienio de actividad, habria pasado por alto totalmente las
peculiaridades del sector, en que un gestor aeroportuario puede tener interés en desarrollar (o financiar) una
actividad de asistencia en tierra al margen de su rentabilidad inmediata.

(76)  Las autoridades italianas han proporcionado asimismo un andlisis contrafactual llevado a cabo por un consultor
externo con el fin de demostrar que las hipétesis que sirven de base al documento «presentacion del plan empresarial
2003-2007 de SEA Handling» (en lo sucesivo, «plan empresarial 2003-2007»), facilitado por SEA, eran realistas y
razonables, y que algunos acontecimientos imprevistos han tenido repercusiones negativas importantes en SEA
Handling, provocando pérdidas superiores a las razonablemente previsibles en el momento de la decisién de
compensar las pérdidas. De dicho analisis se desprende, en primer lugar, que la disminucién del trafico gestionado y
la caida de los precios habrian constituido la principal causa de la diferencia negativa entre los resultados registrados
y los previsto en el plan empresarial. En otras palabras, aunque SEA Handling hubiera logrado alcanzar sus objetivos
en términos de reduccion del coste unitario, no habria alcanzado los objetivos financieros previstos en el plan
empresarial a causa de la significativa pérdida de ingresos provocada por la disminucién del trafico y la caida de los
precios con respecto al nivel previsto.

(77)  Por otra parte, la Comisién no habria otorgado la suficiente importancia a las peculiaridades del sector derivadas de
la reglamentacion italiana aplicable. En relacion con ello, las autoridades recuerdan en primer lugar que, en el sentido
del articulo 3, apartado 3, del Decreto legislativo n® 18/99, asi como del articulo 705, apartado 2, letra d), del
Cédigo de la navegacion, el ente de gestion aeroportuaria tiene la obligaciéon de garantizar la presencia en el
aeropuerto de los servicios de asistencia en tierra necesarios, prestandolos directamente o coordinando la actividad
de quienes los prestan por cuenta de terceros o por cuenta propia. Ademds, por lo que se refiere concretamente a los
aeropuertos de Milano Linate y Malpensa, el articulo 4 del convenio suscrito entre el Ente nazionale per I'aviazione
civile (ENAC) y SEA el 4 de septiembre de 2001 confiere expresamente a esta tltima la obligacién de prestar los
servicios de asistencia en tierra y garantizar la disponibilidad y la eficiencia de los recursos materiales, equipos,
infraestructuras, etc., que permitan la prestacién permanente, regular y eficaz de tales servicios.

(78)  Alaluz de la citada normativa, segin las autoridades italianas, SEA, sencillamente, ni podia ni puede deshacerse de
las actividades de asistencia en tierra o proceder a su externalizacién. Aun en el caso de que decidiera hacerlo, deberfa
en todo caso asegurarse, con los oportunos instrumentos contractuales y soportando los gastos correspondientes,
que los servicios responden a las exigencias y requisitos fijados por el legislador o resultantes de las disposiciones
contenidas en el acto por el que se le confia la gestion aeroportuaria. En efecto, el ente de gestién aeroportuaria
seguirfa siendo responsable ante la autoridad publica respecto del desarrollo regular y eficaz de los servicios de
asistencia en tierra.

(79)  Por otra parte, a los fines de la correcta aplicacion del criterio del inversor privado en el caso que nos ocupa, las
autoridades italianas desean recordar que, segtin una jurisprudencia reiterada, el operador privado con el que hay que
comparar el comportamiento mantenido por la empresa publica debe ser de caracteristicas y dimensiones
comparables (*%), y que la inversién consistente en la compensacién de las pérdidas de SEA Handling fue programada
y llevada a cabo por el grupo SEA, accionista y titular del convenio para la gestion aeroportuaria de las escalas de
Malpensa y Linate. Esto implicarfa, en primer lugar, como la Comision precisa por otra parte en su Decision, que el
comportamiento de SEA no puede compararse con «el del inversor comiin que coloca capitales en funcién de su

(22) Sentencia de 12 de diciembre de 2000 en el asunto T-296/97, Alitalia, punto 81.
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capacidad de producir beneficios dentro de un plazo mds o menos breve», sino que debe compararse con «el de un
holding privado o un grupo empresarial privado que persigue una politica estructural, global o sectorial, guiado por
perspectivas de rentabilidad a mds largo plazo» (**). En segundo lugar, deberfan asimismo tenerse en cuenta las
caracteristicas del sector reglamentado en cuestién y la dindmica habitual, en ese contexto, de las relaciones
econémicas entre la empresa madre y la filial (*%).

(80) Las autoridades italianas creen, por consiguiente, que la Comision habria debido evaluar las medidas en cuestion
desde una perspectiva de grupo, o bien examinando el balance consolidado de SEA; asi, habria constatado que el
grupo ha registrado amplios beneficios globales que absorben internamente de forma holgada las pérdidas del sector
de la asistencia en tierra y generan plusvalias para el accionista.

(81)  Ademds de la probabilidad de extraer un beneficio material indirecto de la compensacién de las pérdidas de SEA
Handling, existirfan, por tanto, otras consideraciones, en particular: a) la posibilidad de obtener ventajas econdmicas
indirectas a través de las relaciones comerciales con la filial; b) las dificultades que implicarfa la externalizacion en el
contexto de referencia a nivel nacional, desde el punto de vista tanto de los costes econémicos como de la
responsabilidad asumida frente a la autoridad publica; ¢) la salvaguardia de la imagen del grupo, y d) el cumplimiento
de las obligaciones hacia el Estado resultante del convenio y de la ley.

(82)  Asi, las autoridades italianas subrayan que el grupo SEA ha obtenido, durante el trienio 2003-2005, notables
resultados en cuanto a la calidad del servicio prestado a los usuarios. Citan, en este sentido, la evolucién positiva de
los tiempos de espera para la entrega de los equipajes a la llegada y la puntualidad en las escalas gestionadas por SEA.

(83)  En conclusion, las autoridades italianas creen que el comportamiento adoptado por SEA en el caso que nos ocupa
resulta perfectamente conforme al de un grupo empresarial privado que aplica una politica estructural y que prefiere
compensar a corto plazo las pérdidas de uno de sus sectores de actividad en una perspectiva de restablecimiento de la
rentabilidad a mds largo plazo y atendiendo a otros aspectos, de naturaleza financiera o de otro tipo, pero en todo
caso inherentes a los intereses econdmicos del grupo. En efecto, contrariamente a lo que sostiene la Comision, la
existencia de perspectivas concretas de recuperacion de la rentabilidad en un lapso de tiempo razonable quedaria
demostrada por la constante mejorfa econdémica de SEA Handling durante el trienio 2003-2005, registrada a pesar
de no haber encontrado un socio estratégico minoritario y de la dificil situacién de mercado.

Sobre la compatibilidad

(84) Por lo que se refiere a la admisibilidad de las empresas, las autoridades italianas han afirmado sustancialmente lo
siguiente: i) teniendo en cuenta las pérdidas constantes registradas por las actividades de asistencia en tierra incluso
antes de la constitucion de SEA Handling, es evidente que la empresa se hallaba en crisis desde la fecha en que inici6
sus operaciones; i) la reestructuracién de SEA Handling se basa en un plan de reestructuracion integrado por varios
documentos que se refieren al periodo 2003-2010, destinado al restablecimiento de la rentabilidad de la actividad de
asistencia en tierra; iii) tales documentos ilustran en detalle la estrategia de SEA y el calendario de las medidas
previstas al efecto.

(85  En particular, las autoridades italianas subrayaron que el plan empresarial consolidado del grupo SEA 2002-2006 (en
lo sucesivo, «plan empresarial consolidado 2002-2006») establecia las siguientes medidas para recobrar la
productividad de las actividades de asistencia e incrementar los ingresos:

— incentivos para reducir la tasa de absentismo de los empleados,

— informatizacion y racionalizacion de la actividad de las oficinas operativas,

— permitir las horas extraordinarias de trabajo,

— integracién de los sectores A y B en el aeropuerto de Malpensa a partir de enero de 2002,
— aplicacién de nuevos contratos de trabajo con horarios flexibles,

— medidas dirigidas a reducir los tiempos de traslado del personal.

(86)  Ademds, las autoridades italianas sostienen que una de las principales medidas de reestructuracion era la seleccién de
un accionista minoritario.

23 Sentencia de 21 de marzo de 1991 en el asunto C-305/89, Alfa Romeo, punto 20.

2% Sentencia de 3 de julio de 2003 en los asuntos acumulados C-83/01, C-93/01 y C-94/01, Chronopost, puntos 33-38.
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(87)  En segundo lugar, seglin las autoridades italianas, el plan empresarial 2003-2007, centrado en SEA Handling,
identificaba los principales factores que incidian negativamente en el funcionamiento de la empresa, a saber, el coste
de la mano de obra, los desequilibrios organizativos y una insuficiente innovacién tecnoldgica. El documento indica
las principales medidas necesarias para restablecer la productividad de la empresa: i) el aumento de la cuota de
mercado de la empresa; ii) medidas destinadas a incrementar la innovacion tecnoldgica; iii) medidas destinadas a
mejorar la adaptabilidad a las exigencias de los clientes; iv) reexamen de las actividades de alto coste ajenas a la
actividad principal; v) disminucién del coste de la mano de obra; vi) recuperacion de los ingresos generados por
actividades distintas de la asistencia en tierra.

(88)  En tercer lugar, las autoridades italianas subrayan que el documento Executive Summary — Linee guida del piano
strategico 2007-2012 del gruppo SEA — 11 maggio 2007 (en lo sucesivo, «plan estratégico 2007-2012») incluye un
plan en tres fases dirigido a restablecer la rentabilidad de SEA Handling como muy tarde en 2011. El objetivo del
restablecimiento de la rentabilidad de las actividades de asistencia también resulta presumiblemente evidente en el
plan estratégico del grupo SEA 2009-2016 (en lo sucesivo, «plan estratégico 2009-2016») y en el plan empresarial de
SEA 2011-2013 (en lo sucesivo, «plan empresarial 2011-2013»).

(89)  En cuarto lugar, las autoridades italianas sostienen que no hay distorsién alguna de la competencia puesto que las
medidas en cuestion han sido necesarias para la liberalizacién del mercado. En todo caso, se adoptaron medidas para
impedir el indebido falseamiento de la competencia, como, por ejemplo, la disminucion progresiva de los efectivos
(disminucién de 1755 unidades durante el periodo 2003-2010), la reduccion de la presencia en el mercado (cese
completo de todas las actividades, a excepcion de la actividad principal), el cese de la actividad de descongelacién y
las tentativas fallidas de vender una participaciéon minoritaria en SEA Handling.

(90)  Por dltimo, Italia sostiene que la ayuda se limit6 claramente al minimo necesario, habida cuenta de las pérdidas de
explotacién soportadas por la empresa y el importe que resulté consiguientemente necesario para garantizar la
continuidad operativa de la actividad de asistencia. La ayuda no provocé un aumento de la cuota de mercado de la
empresa en detrimento de sus competidores puesto que no se aplicaron medidas de inversién que no estuvieran
previstas en los planes de reestructuracion.

5.  OBSERVACIONES DE LOS INTERESADOS

5.1. SEA

(91)  SEA subraya en sus observaciones los argumentos presentados por las autoridades italianas, precisando y ampliando
algunos aspectos.

Sobre la imputabilidad al Estado italiano de las medidas de compensacion de las pérdidas

(92)  En primer lugar, con relacién al acuerdo sindical de 4 de abril de 2002 que, segtin la Comision, habria contado con la
participacién activa del Ayuntamiento, SEA desea remitir nuevamente a la sentencia Stardust Marine, recordando que
la carga de la prueba de la imputabilidad sigue recayendo en la Comision, y afirmando que los elementos facilitados
en el caso que nos ocupa no solo estarfan limitados en cuanto al nimero, sino también en cuanto al contenido y la
consistencia. Existirfan en cambio contraindicios, mucho mds sélidos y significativos, que demostrarian la autonomia
con que SEA adoptd las decisiones inherentes a la reestructuracion de SEA Handling.

(93)  SEA cree que los acuerdos alcanzados con las organizaciones sindicales pretendian tranquilizar al personal empleado
con respecto a la tutela de los derechos adquiridos y a la aplicacién de las medidas de protecciéon del empleo
correspondientes a la estrategia adoptada por SEA. La empresa sefiala asimismo que en el transcurso de las
deliberaciones del consejo de administracion de SEA se decidié la reorganizacion del grupo sin que en ningtn
momento se asumiera el compromiso, en el contexto de dicha reorganizacién, de no reducir la plantilla segin las
exigencias del mercado. Por otra parte, SEA sostiene que las decisiones de reduccién o reestructuracion, incluso en el
periodo mds reciente, siempre se inspiraron exclusivamente en una l6gica econdmica, sin que el Ayuntamiento o las
fuerzas politicas representadas en él hayan tenido nunca un papel importante.

(94)  SEA sefiala que las preocupaciones de cardcter social estuvieron y siguen estando muy presentes tanto en el Decreto
legislativo 18/99, que dedica el articulo 14 a la «protecciéon socials, como en la Directiva 96/67|CE, que en el
considerando 24 reconoce que «os Estados miembros deben conservar la facultad de garantizar un nivel adecuado
de proteccion social para el personal de las empresas que prestan servicios de asistencia en tierra», lo que les autoriza
(articulo 18) a tomar las medidas necesarias para garantizar la proteccién de los derechos de los trabajadores, en
cumplimiento de las disposiciones de la Directiva y de «las demds disposiciones de Derecho comunitario». Segin
SEA, las preocupaciones de orden social solo han podido desempefiar un papel en las decisiones empresariales
asumidas libremente por SEA dentro de los limites que establece el contexto normativo de referencia.

(95)  SEA insiste ademds en el hecho de que la Comisién habria ignorado algunos contraindicios sugeridos por el
Ayuntamiento de Mildn, a saber, la no aplicacién de los compromisos del acuerdo sindical de 26 de marzo de 2002 y
la limitada duracién de estos compromisos.
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Por lo que se refiere al control del Ayuntamiento invocado por la Comision, SEA afirma que dispone de una plena
autonomia decisoria y gestora, que ejerce libremente sin condicionamiento alguno por parte del Ayuntamiento o la
Provincia de Mildn. La empresa precisa que la gestion social es competencia exclusiva de los administradores y la
posibilidad de ejercer poderes y funciones de los administradores no estd al alcance de terceros (como, por ejemplo,
los accionistas mayoritarios). SEA sostiene ademds que, aunque se admitiera absurdamente la posibilidad de que el
accionista ptiblico mayoritario ejerce normalmente una influencia real en las deliberaciones de los dérganos de
administracién de SEA, lo importante para la prueba de la imputabilidad, en el sentido de la sentencia Stardust
Marine, no seria el criterio orgdnico, sino la injerencia efectiva en las decisiones en cuestion.

Segiin SEA, la Comision deberia sobre todo tener en cuenta las posiciones divergentes que se plantearon durante la
sesion del Consejo municipal de Mildn del 16 de junio de 2003, de cuya acta se desprenderia inequivocamente la
autonomia decisoria y organizativa de la empresa, por un lado, cuando los consejeros municipales toman nota de la
negativa de SEA a facilitar, en cuanto no divulgables, datos relacionados con una negociacion en curso con las
organizaciones sindicales, y, por otro, a la luz del rechazo de la mocién que pretendia que la Junta municipal pidiese
a SEA la presentacién de un plan industrial y un plan empresarial, mocién que no solamente habria sido aprobada,
sino que ni siquiera habria sido preciso presentar en el caso de que el Ayuntamiento de Mildn hubiera ejercido
efectivamente o hubiera creido que podia ejercer la influencia que la Comisién parece querer atribuirle.

En cuanto a las cartas de dimisién en blanco, SEA afiade a las afirmaciones formuladas por el Ayuntamiento de Mildn
que, con ocasién de la asamblea de SEA del 24 de febrero de 2006, el presidente del colegio sindical de SEA ha
confirmado que a ninguno de los miembros del colegio sindical se le ha pedido nunca suscribir dichas cartas. SEA
cree que todas las respuestas dadas en el transcurso de dicha asamblea a propdsito de las cartas de dimision en
blanco constituyen indicios ciertos de la tesis contraria a la de que existiria una relacion de especial dependencia con
el Ayuntamiento de Mildn. SEA subraya asimismo que, como afirma el presidente en el transcurso de la citada
asamblea, el consejo de administracién no respald en absoluto la peticion del accionista de distribuir un dividendo
de entre 250 y 280 millones EUR, fijando en cambio en 200 millones EUR el importe méximo disponible, lo que
demostraria que, al tomar decisiones contrarias a las del Ayuntamiento, no estaba bajo la influencia de las cartas en
cuestion.

Por dltimo, SEA cree que el hecho de que las acusaciones relativas a la presunta dependencia del consejo de
administracién de SEA del Ayuntamiento —acusaciones recogidas por la prensa— se remonten a 2006 no puede
«probar» nada por lo que respecta el condicionamiento ejercido por el Ayuntamiento sobre SEA durante el periodo
anterior a ese aflo. Tampoco hay razones para suponer ese condicionamiento mientras la Comisién no aporte
elementos de prueba serios y pertinentes, inclusive desde un punto de vista de sucesiéon temporal de los
acontecimientos.

Sobre la aplicacién del criterio del inversor privado que opera en una economia de mercado

SEA recuerda que, segtin el Tribunal de Justicia [sentencia Alfa Romeo (*°) y sentencia ENI-Lanerossi (*°)], as como el
socio privado de una empresa temporalmente en crisis puede razonablemente otorgar a dicha empresa el capital
necesario para su supervivencia siempre que esta, previa reorganizacion, sea capaz de volver a ser rentable, del
mismo modo una sociedad madre puede decidir soportar las pérdidas de una de sus empresas controladas movida
por «consideraciones» distintas de la mera rentabilidad de la inversién a corto plazo. En la citada sentencia ENI-
Lanerossi, el Tribunal indicaba que consideraciones tales como la probabilidad de extraer un beneficio material
indirecto de la inversion, la posibilidad de ceder las actividades de la filial en mejores condiciones, la voluntad de
salvaguardar la imagen del grupo en su conjunto o la intencién de reorientar las actividades de este pueden justificar
validamente, desde la perspectiva de un inversor privado que persigue un objetivo de rentabilidad (no meramente
financiera) a largo plazo, la asignacion de capitales a una empresa participada que se encuentra en situacion de
pérdidas.

En el caso que nos ocupa, SEA cree que la compensacion de las pérdidas de SEA Handling puede justificarse
vélidamente, atendiendo al principio del inversor privado, no solo por la presencia de un plan estratégico y un
programa de reestructuracién con buenas perspectivas de rentabilidad a largo plazo, sino también por
consideraciones diferentes a la de la mera rentabilidad financiera de la inversion, inherentes a la especial
responsabilidad que recae sobre SEA como gestor aeroportuario y a su imagen, ademdas del hecho de que la
compensacion interna no ha implicado en ningtin momento un endeudamiento especifico o una dificultad financiera
para el grupo, que de todos modos ha generado un importante beneficio neto.

Por otra parte, SEA afirma que sus decisiones de inversién no se basan necesariamente en consideraciones de
beneficio inmediato, como las que pueden determinar las decisiones (incluso especulativas) de un accionista
minoritario sin poderes de control, o incluso las de un accionista mayoritario movido exclusivamente por el deseo de
extraer el mdximo provecho a la actividad de asistencia en tierra considerada de modo aislado, sino en
consideraciones de mayor alcance, inspiradas en el objetivo del optimizar los resultados globales del grupo SEA a
largo plazo.

Sentencia del Tribunal de 21 de marzo de 1991 en el asunto C-305/89, Italia/Comisién (Alfa Romeo), Rec. 1991, p. [-1603, punto
20.
Sentencia del Tribunal de 21 de marzo de 1991 en el asunto C-303/88, Italia/Comisién, Rec. 1991, p. [-1433, punto 21.
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Sobre el contexto de las intervenciones

(103) SEA cree que la Comision no podrd dejar de considerar el contexto normativo en que se produjeron las
compensaciones de las pérdidas. El marco normativo, al determinar la presién competitiva y las obligaciones a las
que SEA habria estado sometida, habria incidido tanto en sus decisiones empresariales como en los resultados
obtenidos como consecuencia de tales decisiones. Dado que las medidas cuestionadas se pusieron en practica durante
el perfodo inmediatamente posterior a la adopcién de la Directiva 96/67/CE y de su aplicacion a nivel nacional, cuyo
objetivo era la liberalizacion del sector, SEA seiala que, desde 1996, habia permitido la entrada de un tercer
prestador de servicios de asistencia en tierra (ATA Handling) en sus propias escalas.

(104) La empresa sefiala asimismo que Italia optd por una liberalizacion total del mercado de los servicios de asistencia en
tierra, previendo Gnicamente la posibilidad, para la autoridad sectorial (ENAC), de permitir limitaciones temporales al
ntimero de prestadores de servicios, por razones fundadas. SEA cree que el ENAC, la autoridad sectorial, al certificar
a nada menos que a 246 prestadores, incluidos 84 habilitados para operar en Linate y Malpensa, acabd
congestionando el mercado de los servicios de asistencia en tierra en algunos aeropuertos italianos. SEA cree que la
decision de Italia habria favorecido efectivamente la entrada de numerosos operadores, pero la tendencia del mercado
apuntarfa hacia una reduccion del nimero de prestadores de servicios de asistencia en tierra que operan en cada
escala. Esto, ademds, se verfa confirmado por la normativa recientemente adoptada por ENAC, que, introduciendo
requisitos mds rigurosos con respecto a los anteriormente adoptados para la certificacion de los prestadores de tales
servicios, deberfa conducir a una seleccién mds atenta de los operadores, que tendrdn que garantizar servicios con
niveles cualitativos y de seguridad mds elevados. SEA sefiala al respecto que las decisiones adoptadas en otros paises
europeos han ido en direccién opuesta, para evitar que una excesiva presiéon competitiva generase desequilibrios en
las condiciones econémicas de los prestadores debido a la presién sobre los precios.

(105) En un contexto competitivo en evolucién, SEA afirma que la decision de proceder a una separacién societaria tuvo su
fundamento en el modelo comercial estratégico de SEA, basado en aquellos afios en la gestion de Malpensa como
aeropuerto principal (hub), con la necesidad de control, monitorizacion y gestién de los servicios de asistencia en
tierra (segtin un modelo andlogo al de los aeropuertos de Francfort y Viena).

(106) SEA insiste, por otra parte, en el hecho de que es preciso tener en cuenta las caracteristicas del mercado de los
servicios de asistencia en tierra a la hora de analizar la 16gica econdémica de sus decisiones. En primer lugar, SEA
afirma que la actividad de asistencia en tierra tiene un margen de beneficio muy bajo —factor este amplificado por la
liberalizacion del mercado—, y que la actividad se caracterizaba por bajos margenes de rentabilidad, cuando no por
pérdidas. Por lo general, los operadores que mds facilmente conseguirian obtener margenes, aunque sea modestos, de
rentabilidad son normalmente los que disponen de una red, generalmente internacional, que permite distribuir los
riesgos entre varios sitios de produccién. Asi, por ejemplo, la presencia en varias escalas permitirfa compensar los
costes soportados en los paises en que la ley, normativa o contractual, relativa a la gestion de la mano de obra es mds
exigente, con los menores costes soportados en los paises en que se aplica una ley mas flexible. Los operadores que
logran conseguir margenes positivos a nivel global serfan los que cuentan con una red internacional y aprovechan
importantes sinergias resultantes de contratos globales y exclusivos, una tnica administracién centralizada,
economias de escala sobre las inversiones, cuotas de mercado reducidas pero a menudo vinculadas a un tnico
transportista de referencia o una franja horaria especifica y economias de escala ligadas al servicio de un mismo
transportista en varios aeropuertos.

(107) Segtin SEA, el mercado serfa, pues, heterogéneo desde el punto de vista de la oferta, ya que la misma actividad podria
ser desarrollada por entidades con caracteristicas diferentes en cuanto a la naturaleza, capacidad, responsabilidad y
perimetro de actividad: gestores aeroportuarios en régimen de separacién contable, gestores aeroportuarios en
régimen de separacion societaria, prestadores de servicios terceros (que a su vez pueden dividirse en prestadores que
operan en forma de red nacional o internacional y en prestadores pequefios o medianos) o transportistas aéreos que
ejercen su actividad en régimen de autoproduccion.

(108) La Comision deberia, pues, considerar el funcionamiento y la marcha general del mercado de la asistencia en tierra, y
comparar la evolucion de SEA Handling con la de los operadores efectivamente comparables. Desde el punto de vista
de la marcha general, considerando que el mercado de los servicios de asistencia en tierra es un sector con un margen
de beneficio muy bajo, SEA cree que, partiendo de una situacién gravemente deficitaria en términos de productividad
y fuertemente desequilibrada en términos de estructura de los costes, con una situaciéon de mercado y un contexto
econémico general particularmente dificil, la recuperacion de la rentabilidad no podia ser ni milagrosa ni repentina,
y que incluso la prolongacion de los plazos previstos inicialmente es un escenario nada sorprendente.

(109) SEA cuestiona, por consiguiente, la afirmacién segtin la cual, en vista de la imposibilidad de compensar las pérdidas
de SEA Handling durante el trienio analizado, SEA habria tenido que revisar su propia estrategia, separdndose de sus
propias actividades de asistencia en tierra. En este sentido, SEA subraya que sus decisiones no podian revisarse
anualmente, dado que el sector de la asistencia en tierra, como todos los sectores econdmicos relativos al dmbito
aeroportuario, razona en términos plurianuales, de forma que la validez de las decisiones adoptadas solo podia
valorarse correctamente a largo plazo.
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(110) En cuanto a la comparacion de los resultados econdémicos de SEA Handling con los de otros operadores, SEA sugiere
que el tUnico operador efectivamente comparable —como gestor aeroportuario que desarrolla actividades de
asistencia en tierra en régimen de separacion societaria— es [...]. En este sentido, SEA sefiala que [...] registr6
pérdidas durante el trienio 2004-2006, imputables a sus actividades de asistencia en tierra, con una evolucién
negativa que prosiguié en los afios siguientes y que parece destinada a continuar en el futuro inmediato.

(111) Habida cuenta de su modelo comercial como aeropuerto principal (hub), SEA afirma la necesidad de disponer de un
operador capaz de prestar todos los servicios de asistencia requeridos, con arreglo a normas de calidad elevadas. SEA
afirma que solo SEA Handling era capaz de satisfacer tales exigencias, visto que los otros operadores presentes en el
mercado no contaban con los recursos materiales, econdmicos y, sobre todo, humanos necesarios para garantizar
todos los servicios de asistencia requeridos con este modelo.

(112) SEA afirma por otra parte que, mds alld de los propios intereses, estd sujeta a una obligacion juridica por cuanto la
normativa nacional atribufa precisamente al gestor acroportuario la responsabilidad en caso de ineficiencias relativas
a la prestacion de los servicios de asistencia en tierra.

(113) Ademds, la liberalizacion total del mercado en Italia habria implicado mayores costes para el gestor acroportuario
con respecto al escenario de un mercado parcialmente abierto. El gestor aeroportuario tendria en efecto la obligacion
y la responsabilidad frente a la autoridad de control de dotarse de un grupo operativo especifico capaz de garantizar
el servicio en caso de emergencias e imprevistos. No dispondria de ningtin instrumento para imponer obligaciones
de «guardia» a los nuevos operadores, mientras que tales obligaciones pueden incluirse en disposiciones contractuales
en el marco de un concurso para la seleccién de un operador en un contexto de liberalizacién parcial.

Sobre la racionalidad econémica de la conducta de SEA

(114) La separacion de las actividades y el traslado relativo a la filial SEA Handling habria tenido por objeto tanto respetar
el Derecho de la Unién como afrontar de la mejor manera posible la liberalizacion, aprovechando a largo plazo las
oportunidades de desarrollo que esta brinda. Segiin SEA, dicha separacién debia permitir adoptar mds
adecuadamente las politicas necesarias para mejorar la eficiencia y la productividad de ambas empresas, y poder
aprovechar al mismo tiempo las eventuales oportunidades de celebrar alianzas con socios externos.

(115) SEA afirma asimismo que el abandono de las actividades de asistencia en tierra habria provocado un aumento de los
costes para SEA debido a la obligacién que recaerfa en SEA de prestar los servicios de gestion de las emergencias e
imprevistos. A titulo indicativo, SEA considera que los ahorros logrados por SEA gracias a las economias de escala
derivadas de la posibilidad de utilizar el coste marginal del personal de SEA Handling para los servicios de guardia en
vez de soportar los costes derivados de la constitucién y mantenimiento de un grupo especializado ascendieron a
10,7 millones EUR en 2003 y a 8,7 millones EUR en 2010.

(116) SEA recuerda que SEA Handling naci6 ya desde el principio con una estructura de costes muy gravosa, con costes
extraordinarios y con la tarea precisa de devolver progresivamente los servicios de asistencia en tierra a una situacion
de sostenibilidad, en primer lugar, y, posteriormente, de rentabilidad. SEA dice que, por esta razén, ya desde el
principio habfa adoptado un intenso programa de reestructuracién y saneamiento, con el objetivo, entre otros, de
encontrar en la medida de lo posible un socio estratégico que pudiera contribuir a la consecucion de tales objetivos.

(117) SEA afirma que lanz6 un concurso en mayo de 2001 dirigido a encontrar a uno o mds operadores interesados en
adquirir una cuota minoritaria del capital de SEA Handling, procedimiento en el que habrian participado muchos de
los operadores primarios del sector. Tras el andlisis de las credenciales y las ofertas de las empresas interesadas, SEA,
siempre en 2001, entabl6 negociaciones con la empresa [...], que era la que habia presentado la propuesta de socio
mds atractiva. Aunque la negociacion habia llegado a una fase avanzada y se habia elaborado un plan conjunto para
el relanzamiento de SEA Handling, el consejo de administracion de SEA, en su sesién del 10 de septiembre de 2002,
decidi6é no poder aceptar la oferta de ese operador, por considerarla [...]. SEA admite que la suspension de las
negociaciones incidié negativamente en la posibilidad de lograr el objetivo de restablecer la rentabilidad de SEA
Handling dentro del plazo inicialmente previsto, objetivo con respecto al cual la identificacion de un socio
estratégico minoritario se consideraba un instrumento importante.

(118) SEA afirma ademds que en abril de 2008 lanz6 un nuevo procedimiento de venta parcial de SEA Handling, que sin
embargo no llegd a término a pesar del interés inicial manifestado por un importante operador internacional.

(119) SEA subraya que el programa de saneamiento de SEA Handling tenia en cuenta, ante todo, el modelo comercial
aeroportuario (hub) escogido por el grupo y se basaba en un horizonte temporal a medio o largo plazo que permitia
un rendimiento econémico a la altura de los compromisos financieros exigidos por ese tipo de actividad. SEA
evidencia al respecto que la Directiva 96/67/CE prevé, en caso de limitacion del niimero de prestadores de servicios
de asistencia en tierra, que estos sean elegidos, mediante el procedimiento ad hoc, por un periodo de siete afios,
reconociendo asi implicitamente que un periodo mds breve no permitirfa una adecuada programacién organizativa y
el consiguiente beneficio econémico.
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(120) Concretamente, el programa habria consistido en intervenciones de recuperacion de la productividad del trabajo y en
la progresiva disminucion de los costes del personal. Tales objetivos se habrian alcanzado interviniendo
cualitativamente en las modalidades de desarrollo de las actividades de asistencia en tierra, o cuantitativamente en el
ntimero de empleados. El programa de reestructuraciéon se centraba en primer lugar en el plan empresarial
consolidado del grupo SEA para el periodo 2002-2006, que definia la estrategia y los objetivos, ademds de las
medidas que debian adoptarse para el restablecimiento de la rentabilidad de los servicios de asistencia en tierra. En
segundo lugar, el plan empresarial 2003-2007 de SEA Handling adoptado el 29 de julio de 2003 prevefa un
programa de reestructuracién dirigido a mejorar la eficiencia de los servicios, de las estructuras y de los recursos
humanos correspondientes a este sector de actividad. SEA esperaba poder restablecer la rentabilidad de sus
actividades de asistencia en tierra en el curso de un trienio, es decir, en 2005, o a mds tardar en 2007.

(121) SEA cuestiona, pues, las afirmaciones de la Comisién sobre la ausencia, en el plan empresarial consolidado del
grupo, de una descripcion detallada de las medidas que SEA tenfa previsto adoptar para el saneamiento de SEA
Handling y la ausencia de un plan empresarial pormenorizado relativo a SEA Handling, capaz de ilustrar la estrategia
dirigida al saneamiento de la empresa y su progresiva aplicacion.

(122) SEA cree que la evolucién positiva de los principales indicadores econémicos entre 2003 y 2004 era alentadora y
demostraba la validez de la iniciativa de SEA. SEA cree que el restablecimiento de la rentabilidad en 2005 previsto en
el plan empresarial 2003-2007 se vio frustrado a causa de una serie de circunstancias que incidieron negativamente
en la situacién econémica de SEA Handling. SEA cita al respecto lo siguiente: la difusion del sindrome respiratorio
agudo grave en 2002-2003; el inicio de la guerra en Irak en 2003 y el crecimiento de la amenaza del terrorismo
internacional; la intensificacion de la presion en la reduccion de los precios de la asistencia en tierra en 2006, a causa,
también, de la entrada de nuevos operadores en la escala de Malpensa, y en particular de Aviapartner, que implicé la
revision a la baja de algunos contratos, entre ellos el suscrito con Alitalia (— 6 % del precio unitario); el de-hubbing de
la escala de Milano Malpensa decidido por Alitalia en 2007, cuyos efectos completos se dejaron sentir a partir de
abril de 2008; y la nube de cenizas producida por el volcan islandés Eyjafjallajokull en 2010.

(123) A la luz del empeoramiento de la marcha econdmica de SEA Handling en 2006-2007 y a causa del de-hubbing
llevado a cabo por Alitalia, SEA se habria visto en la necesidad de decidir si confirmar su propio modelo comercial,
adaptando y actualizando, en el caso de una decision en este sentido, el programa de relanzamiento de SEA
Handling. SEA decidi6 finalmente en 2007 fijarse como objetivo la creacién de un modelo innovador de self-hub o
virtual hub, y confirmé asi la decisién estratégica de proseguir el proceso de saneamiento y reestructuracion de SEA
Handling, reafirmando asi la importancia de las actividades de asistencia en tierra para el desarrollo de sus proyectos,
como en el modelo anterior. La decisién habria estado motivada por los resultados ya conseguidos a nivel de
productividad del trabajo y reduccion del personal, por el hecho de que la experiencia pasada habia demostrado que
una recuperacion de la rentabilidad era posible y, finalmente, por la consideracién de que cualquier otra solucion,
incluida la de la externalizacion, seguia teniendo los mismos inconvenientes ya evaluados en 2003.

(124) Seglin SEA, el recurso a la compensacion de las pérdidas seguia estando justificado, dado que la utilizacion de
terceros operadores para la prestacion de algunos servicios de guardia no habria sido ni conveniente desde el punto
de vista econémico (debido al mayor coste de los servicios externalizados con respecto a los derivados de las
sinergias realizables internamente), ni practicable de forma concreta (debido a la ausencia de terceros operadores
capaces de presentar una oferta global de servicios de asistencia en tierra, ademds de la escasa fiabilidad y calidad de
los servicios que los operadores presentes en las escalas milanesas habian demostrado en numerosas ocasiones).

(125) Desde el punto de vista de la viabilidad de las ofertas de terceros, SEA sostiene, en primer lugar, que aunque algunos
prestadores terceros (como Aviapartner) hubieran conseguido a partir de 2006 la certificacién para la prestacién de
la totalidad de los servicios de asistencia en tierra en los aeropuertos milaneses, la situacion real habria sido muy
distinta. SEA cree que el procedimiento normalizado utilizado por la ENAC para la liberacion de las certificaciones es
inadecuado, ya que a menudo se basa en la comprobacion de la subsistencia, en la empresa de asistencia en tierra, de
requisitos relativos al grupo en su conjunto y no referidos a la capacidad real que la empresa puede garantizar en un
aeropuerto concreto. SEA cree ademds que, como gestor aeroportuario, deberia haber participado en el
procedimiento de certificacion de los prestadores de servicios de asistencia en tierra para no padecer directamente las
consecuencias del disfuncionamiento o de los fallos de los operadores terceros, sin tener el poder de sancionarlos.
Segtin SEA, el nuevo reglamento del ENAC de 19 de enero de 2011 prevé que el gestor acroportuario debe emitir un
dictamen fundado sobre la conformidad de los procedimientos y las normas aplicadas por el prestador.

(126) En segundo lugar, SEA cree que ningtin operador tercero habria estado dispuesto a ofrecer efectivamente la totalidad
de los servicios porque su estrategia comercial consistia y consiste en centrarse en los servicios mds rentables.

(127) En tercer lugar, los operadores activos habrian tenido deudas importantes frente a SEA Handling, la cual habria
tenido a menudo que intervenir en condiciones de emergencia para suplir sus carencias, teniendo que recurrir
finalmente a la via judicial para recuperar los créditos impagados.
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(128) En cuarto lugar, contrariamente a lo que afirma la Comision, los principales competidores actuales que operan en las
escalas milanesas, ATA Handling y Aviapartner, no han obtenido beneficios. ATA Handling habria registrado
pérdidas entre 2003 y 2005 que, segiin SEA, habrian sido superiores en lo que respecta a las escalas milanesas. En
cuanto a Aviapartner, a pesar de los beneficios obtenidos globalmente en la red de aeropuertos en que desarrolla sus
actividades, SEA considera verosimil que la empresa haya registrado pérdidas en lo que se refiere a la actividad
desarrollada en los acropuertos milaneses.

(129) Por lo que respecta a la evaluacion de los resultados econémicos de SEA Handling que habrian podido motivar una
decision en otro sentido, SEA subraya que, en el sector de la asistencia en tierra, los efectos de las decisiones
empresariales solo pueden evaluarse a largo plazo y que, por consiguiente, la decisién de SEA no podia modificarse
razonablemente tan solo al cabo de unos afios, sobre todo a la luz de los resultados alentadores conseguidos durante
el trienio inicial, cuyos efectos positivos se habrian visto comprometidos exclusivamente por los acontecimientos
externos al grupo SEA que se produjeron después.

(130) Desde el punto de vista de la contabilizacién de los resultados, SEA sefiala en primer lugar que los resultados de SEA
Handling se alcanzaron sin haber tenido que subvencionar las actividades de asistencia en tierra mediante la
asignacion a SEA Handling de actividades remuneradas por una tarifa (y no sobre la base de los precios de mercado)
y, por lo tanto, claramente mds rentables, como en el caso de otros operadores europeos. SEA precisa ademds que
SEA Handling es el tnico prestador de servicios de asistencia en tierra en las escalas milanesas que abona
regularmente al gestor aeroportuario la tasa de utilizacién de las infraestructuras comunes, y el balance de SEA
Handling ya habria sido positivo en 2011 si, como otros operadores que operan en las escalas milanesas, no hubiera
abonado dicho canon al gestor aeroportuario. Por tiltimo, SEA precisa que el balance relativo a la asistencia en tierra
no incluye los ingresos procedentes de la gestion de las infraestructuras centralizadas, como ocurre con otros
operadores comparables. La inclusion en el perimetro de SEA Handling de estas actividades de tarifa predefinida
conllevaria beneficios adicionales de unos 70 millones EUR anuales. SEA cita el ejemplo de la empresa [...], que
incluye en su balance relativo a la asistencia en tierra los beneficios derivados de la «gestion de las infraestructuras
centralizadas», que no entran ni en la enumeracion exhaustiva de las actividades de asistencia en tierra contenida en
el anexo A de la Directiva 96/67/CE, ni en el IATA Standard Ground Handling Agreement. SEA cree que,
procediendo de este modo, habria obtenido para el periodo 2005-2009 un margen operativo bruto de entre - 9 y
+ 8 millones EUR (frente al volumen realizado, comprendido entre - 42,5 y - 23,2 millones EUR), logrando una
reduccion media de la pérdida de explotacion del 100 %.

(131) SEA afirma que habrd restablecido definitivamente la rentabilidad de sus actividades de asistencia en tierra en 2012,
gracias a la constancia demostrada en la aplicacion de su plan de reestructuracién, que se ha revelado pertinente y
conforme a lo que puede esperarse de un inversor privado que opera en una economia de mercado. SEA cree que
podrd, por ejemplo, relanzar la busqueda de un socio estratégico para la asistencia en tierra con vistas a desarrollar
sus propias actividades en este sector, incluso fuera de las escalas milanesas y también, eventualmente, con vistas a
ampliar su actividad a los servicios especializados que todavia no presta.

(132) SEA sefiala que muchos gestores aeroportuarios comparables con SEA para el tipo de actividad en cuestién, incluso
los de mayores dimensiones como [...], han excluido expresamente el abandono de la actividad de asistencia en
tierra, pese a haberse visto a menudo animados a ello por los analistas financieros, confirmando asi la validez del
modelo comercial.

52, [..]

(133) En general, [...] indica que el sector de la asistencia en tierra obtiene beneficios a pesar de los mdrgenes reducidos.
[...] subraya el hecho de que los costes del personal representan una parte significativa de los costes de cada
operador, oscilando probablemente entre el 60 y el 70 % del volumen de negocios, y que resulta por lo tanto
fundamental controlar de cerca las operaciones, en particular mediante sistemas de planificacion.

(134) [...] cree que el sector presenta economias de escala, o sea, que el coste por pasajero disminuye con el aumento del
numero de pasajeros. En este sentido, [...] cree que el nivel 6ptimo de dicho coste se alcanza con la gestién de 8-
9 millones de pasajeros al aflo, y que SEA Handling ha superado ampliamente ese nivel, gestionando unos
22 millones de pasajeros en las dos escalas, con una cuota de mercado constantemente superior al 70 %.

(135) [...] cita a SAGAT Handling como ejemplo de compaiiia rentable en el mercado, que ha gestionado 2,5 millones de
pasajeros en 2009 con un coste del personal equivalente al 55 % de su volumen de negocios. También cita a las
empresas Fraport Ground Services Austria, Swissport y Menzies.

(136) [...] cree que la causa principal de la escasa rentabilidad de SEA Handling consiste en los elevados costes del
personal, que se habrian situado en un nivel constantemente superior al 85 % del volumen de negocios entre 2002 y
2008, un coste que para [...] no es sostenible. Esto resulta tanto mds sorprendente en cuanto que SEA Handling
parece tener acceso al paro técnico.
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(137) [...] desea someter a la atencién de la Comisién la imposibilidad de excluir que SEA Handling haya percibido otro
tipo de ayudas. En primer lugar, [...] sugiere que los servicios de empuje (push-back), remolque (tow-in),
descongelacion y transporte de pasajeros en pista (bussing) habrian sido prestados por SEA, mientras que SEA
Handling vende tales servicios a sus clientes. [...] expresa sus dudas con respeto a la regularidad de las operaciones, a
causa de la falta de transparencia sobre la facturacién de los servicios a SEA Handling.

(138) Andlogamente, SEA podria proveer un apoyo suplementario a SEA Handling poniendo a disposicion a parte su
personal. Segin [...], a falta de una correcta facturacion, cabe suponer la presencia de ayudas ilegales a SEA
Handling.

(139) Otro modo de ofrecer ayudas a SEA Handling consistirfa, por parte de SEA, en hacer ofertas combinadas a las
compaiifas aéreas, proponiendo un descuento condicionado a la prestacion de los servicios de asistencia de SEA
Handling. [...] habria observado, gracias a algunos articulos de periddico, que, de modo casi constante, cuando SEA
logra atraer a una compaiifa aérea, los servicios de asistencia en tierra recaen en SEA Handling.

(140) Por dltimo, [...] acuerdo colectivo entre los prestadores de servicios de asistencia en tierra y los sindicatos. [...]
precisa que dicho acuerdo se aplica a todo el personal de los prestadores de servicios de asistencia en tierra. Seglin
[...], solo SEA sigue aplicando su propio acuerdo colectivo, que seria menos ventajoso para SEA tanto a corto como
a largo plazo desde el punto de vista econdmico y juridico, decision esta que no se corresponderia con una gestién
orientada a la reduccién de costes.

6. COMENTARIOS DE LAS AUTORIDADES ITALIANAS EN RESPUESTA A LAS OBSERVACIONES PRESENTADAS
POR LOS INTERESADOS

(141) Las autoridades italianas presentaron sus observaciones en respuesta a las formuladas por [...].

(142) Por lo que se refiere al primer argumento, basado en hipétesis de que la rentabilidad de una empresa de asistencia en
tierra depende del volumen de trdfico gestionado y, por lo tanto, del niimero de pasajeros atendidos, las autoridades
italianas sostienen que se trata de un argumento simplista, fruto de una valoracion abstracta, que no tiene en cuenta
la justificacién de las decisiones de SEA por consideraciones econémicas a largo plazo. Segin las autoridades
italianas, esta economia de escala no serfa determinante para el cdlculo del resultado econémico de una empresa de
asistencia en tierra. En particular, precisan que los beneficios de una empresa de este tipo no tendrian ninguna
relacion con el niimero de pasajeros atendidos, sino que dependen del nimero de vuelos atendidos y de su tonelaje.

(143)  Ademds, a efectos de la aplicacién del criterio del inversor privado, la cuestion central no serfa si la empresa habria
podido obtener beneficios que, por alguna razén, no ha logrado conseguir, sino si el accionista podria tener un
interés econémico razonable en invertir en la empresa esperando obtener un beneficio, aunque sea a largo plazo, o
bien en términos estratégicos en vez de puramente financieros, de su inversion. Por lo tanto, el hecho de ser
potencialmente capaz de generar beneficios jugaria a favor de la aplicacion de ese criterio.

(144) Las autoridades italianas subrayan asimismo que la gestion de un elevado volumen de trafico no es una condicién
suficiente para obtener beneficios. Recuerdan ante todo la importancia de operar en una amplia red de acropuertos,
como ya habian sostenido anteriormente.

(145) Las autoridades italianas insisten también en el hecho de que una empresa de asistencia en tierra no vinculada a un
gestor aeroportuario y que no ostente una posicion dominante en el mercado en una determinada escala
aeroportuaria puede seguir una estrategia comercial consistente en centrarse Unicamente en los servicios
considerados rentables. Esta estrategia no pudo haber sido adoptada por SEA Handling, la cual, al ser una filial
controlada por el gestor aeroportuario y teniendo en cuenta las obligaciones que recaen sobre este, frente a la
autoridad de regulacién del sector (ENAC), de garantizar en las escalas de Linate y Malpensa el cumplimiento
continuo y eficaz de toda la gama de servicios de asistencia en tierra enumerados exhaustivamente en la Directiva 96/
67/CE, no podria optar por prestar tnicamente los servicios econdmicamente mds convenientes o solo en
determinadas horas del dfa.

(146) Las autoridades italianas cuestionan la afirmacion segin la cual muchas empresas europeas de asistencia en tierra
obtendrfan importantes mdrgenes de rentabilidad. En 2009, los siete mayores operadores del mercado italiano
registraron pérdidas (Aviohandling, Flightcare, ATA Handling, Aviapartner, Marconi Handling, SAGA y la propia SEA
Handling,). Solamente SAGAT Handling, que representaria una parte muy reducida del mercado italiano de la
asistencia en tierra, obtuvo beneficios, aunque modestos, segtin las autoridades italianas.
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(147) No obstante, por lo que se refiere a la comparacion entre los resultados econémicos de SEA Handling y los de
algunas otras empresas que operan en el sector, tanto en Italia como en Europa, como SAGAT Handling, Fraport
Ground Services Austria, Swissport y Menzies, las autoridades italianas creen que tales empresas no son comparables
a SEA Handling. Piensan, ademds, que estas consideraciones no aportan nada al andlisis del criterio del inversor
privado, y que habria mds bien que preguntarse si hay otros operadores comparables a SEA Handling cuyos
accionistas, aunque privados, toman decisiones andlogas a las de SEA. La organizacién de las actividades de SAGAT
Handling y SEA Handling presentaria un nivel de complejidad distinto. En cuanto a Menzies aviation y a Swissport,
empresas independientes de servicios de asistencia en tierra que operan en el marco de una red internacional, los
indicadores econémicos de tales empresas no podrian compararse utilmente a los de SEA Handling, por las razones
ya expuestas por las autoridades italianas.

(148) Con respecto a la excesiva incidencia del coste del personal en el volumen de negocios de SEA Handling frente a la
media registrada en el sector y al hecho de que esto indicarfa el no cumplimiento del criterio del inversor privado, las
autoridades italianas afirman que este argumento no tiene en cuenta la diversidad existente entre los distintos
operadores. En concreto, piensan que los operadores que, como SEA Handling, son el fruto de una separacién de las
actividades de asistencia en tierra y las de gestion aeroportuaria se enfrenten inevitablemente, al menos durante los
primeros afios de actividad, a un coste de la mano de obra mds elevado que el de los nuevos operadores.

(149) Las autoridades italianas creen, por consiguiente, que para las empresas controladas por un gestor aeroportuario que
desarrollan la totalidad de las actividades de asistencia en tierra, la incidencia media de los costes del personal en el
volumen de negocios debe fijarse en el 70-75 %. Este coste superior se deberfa a que dichas empresas emplean a un
personal sumamente cualificado, dotado de un éptimo conocimiento del sector y de las normas y procedimientos
que lo regulan, ademds de ser capaces de desarrollar toda la gama de las actividades de asistencia en tierra. Por
consiguiente, el accionista/gestor aeroportuario, aun teniendo interés en reducir progresivamente la incidencia del
coste de la mano de obra, atribuirfa una importancia aun mayor a la conservacion de la experiencia acumulada, por
un lado, y a la integracién con las actividades de asistencia en tierra, por otro, que tienen un gran valor estratégico
para el grupo. Ademds, las autoridades italianas precisan que los nuevos operadores del mercado no cargan con
costes histdricos resultantes de contratos preexistentes.

(150) Por otra parte, las autoridades italianas han querido presentar una evolucion de la incidencia del coste de la mano de
obra en el volumen de negocios, muy distinta de la que se describe en las observaciones de [...] y que muestra una
tendencia positiva durante el periodo 2002-2011, situdndola en 2010 en poco menos del 80 % y con una tendencia
a acercarse al nivel medio de los operadores de asistencia en tierra independientes, levemente inferior al 70 %.

(151) Por lo que se refiere a las presuntas ayudas indicadas por [...], las autoridades italianas refutan lo que consideran
meras suposiciones carentes de todo fundamento y de pruebas que las respalden.

(152) Ante todo, por lo que se refiere a los servicios (empuje, remolque, transporte de pasajeros en pista), para los que SEA
Handling utiliza a SEA, las autoridades italianas indican que estdn regulados por contratos de subcontratacion a
titulo oneroso (celebrados en condiciones de mercado), tal y como se declara tanto en los acuerdos con los
transportistas clientes como en el certificado expedido por el ENAC. Precisan asimismo que el acceso a estos
servicios se concede de manera no discriminatoria a cualquier operador que lo solicite y que la externalizacion de
algunos servicios constituye una practica comun en el sector italiano de la asistencia en tierra.

(153) Por lo que respecta a la afirmacion de que SEA Handling utilizarfa gratuitamente a empleados de SEA para la
prestacién de los servicios de asistencia en tierra, las autoridades italianas afirman que es infundada y que, con la
separacion de la rama de actividad de los servicios de asistencia en tierra, todas las competencias necesarias para la
prestacién de tales servicios se habrian asignado a los centros de coste de SEA Handling.

(154) Por dltimo, en cuanto a la presunta concesion, por parte de SEA, de mejores condiciones de entrada en las escalas
milanesas (mediante descuentos), a los nuevos operadores a condicion de que estos elijan a SEA Handling frente a los
operadores competidores, las autoridades italianas consideran esta afirmacién totalmente infundada, carente de la
mds minima comprobacion y desmentida, ademds, por los hechos, ya que importantes operadores como Gulf Air en
Malpensa y Air Malta, Air Baltic y Carpatair en Linate han elegido a prestadores competidores de SEA Handling.

(155) Por dltimo, por lo que se refiere a la aplicacion a los empleados de SEA Handling del contrato colectivo de SEA en
lugar del nuevo acuerdo colectivo especifico aplicable a los trabajadores del sector de la asistencia en tierra, [...],
aunque este Gltimo resultaria mds ventajoso que el primero desde el punto de vista econdmico y normativo, las
autoridades italianas desean ante todo subrayar que, independientemente de los contenidos y de la aplicacién del
acuerdo en cuestion, la objecion formulada no tendrfa importancia para los fines del presente procedimiento, dado
que se refiere a un acontecimiento que queda fuera del periodo de tiempo cubierto por dicho procedimiento.
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(156) En todo caso, la autoridades italianas afirman que, a la luz del contrato colectivo, caracterizado por una parte general
comin y tres secciones especificas, negociadas auténomamente por cada una de las asociaciones representativas
interesadas (Assoaeroporti, Assohandlers y Assocatering), SEA Handling aplicarfa a sus empleados la parte general de
este acuerdo, ademds de la normativa especifica negociada por Assoaeroporti, ya que SEA Handling no podia dejar
de cumplir los acuerdos anteriormente suscritos con las organizaciones sindicales, como se desprende del acuerdo
sindical de 4 de febrero de 2002 (*), donde se dice que «SEA Handling aplicard el contrato colectivo suscrito por
Assoaeroporti y las organizaciones sindicales».

7. INFORMACIONES ADICIONALES PRESENTADAS EL 28 DE JUNIO DE 2012

(157) A raiz de la reuni6én del 19 de junio de 2012, el Ayuntamiento de Mildn formul6 nuevas observaciones sobre su
valoracion de las medidas examinadas, y en particular sobre el «caracter interno al grupo SEA del saneamiento de
SEA Handling», sobre el modelo de empresa elegido por SEA para el desarrollo de los aeropuertos cuya gestion tiene
a su cargo y sobre la necesidad de distinguir los diversos periodos investigados.

Cardcter interno al grupo SEA del saneamiento de SEA Handling

(158) Ante todo, las autoridades milanesas recalcan que SEA no ha tenido jamds que recurrir al apoyo financiero de sus
accionistas (Ayuntamiento y Provincia de Mildn) para obtener apoyo financiero. Por el contrario, las autoridades
publicas en cuestion han percibido considerables dividendos del grupo SEA, equivalentes a 550 millones EUR
durante el periodo 2002-2012.

(159) Segtn las autoridades milanesas, no se puede en absoluto dar por hecho —sino que estd mds bien por demostrar—
que si SEA hubiera decidido no sanear la empresa de asistencia en tierra y contratar los servicios de un operador
independiente, las autoridades ptblicas habrian extraido de ello un beneficio financiero atin mads elevado. Esto se
debe esencialmente a la dificultad de conseguir de operadores terceros, a precios interesantes, todos los servicios de
asistencia en tierra que SEA, en calidad de gestor aeroportuario, tiene la obligacion de prestar a todos los operadores
y pasajeros de modo continuado, accesible y completo, de acuerdo con la normativa vigente, a la dificultad de
mantener un control sobre la calidad del servicio, condicién indispensable para la competitividad del acropuerto y la
recuperacién de trafico (que SEA ha podido efectivamente lograr gracias al modelo de empresa escogido), y a la
intrinseca relacién entre el susodicho modelo de empresa y el modelo de hub aeroportuario (especialmente tras el de-
hubbing de Alitalia del aeropuerto de Milano Malpensa y la necesidad de desarrollar un plan de self-hub o virtual hub).
El Ayuntamiento de Mildn no tiene constancia de valoraciones desarrolladas por la Comisiéon (o por expertos
independientes contratados por ella) que sirvan para cuestionar estas afirmaciones.

(160) Por fin, las autoridades milanesas creen necesario subrayar que, precisamente por la ausencia de flujos financieros
procedentes de los accionistas ptblicos de SEA y por la correspondencia de la decisién de saneamiento de SEA
Handling con los objetivos estratégicos de SEA, una eventual valoracién de las medidas examinadas como ayuda
estatal deberfa ir acompafiada de la prueba de la imputabilidad al Estado de cada decisién de cobertura de las
pérdidas con referencia a todo el periodo bajo examen y, con mayor razén, con relacion a la segunda fase (a partir de
2007), a la que no pueden aplicarse las consideraciones (cuestionadas por el Ayuntamiento de Mildn) contenidas en
el acto de incoacion del procedimiento.

El modelo de empresa del grupo SEA

(161) Las autoridades milanesas insisten en el modelo elegido, es decir, la opcién de no externalizar los servicios de
asistencia en tierra, y repiten que dicho modelo privilegia el desarrollo del aeropuerto a largo plazo. Segtn las
autoridades milanesas, esta visién prevalece en una perspectiva de grupo cuando el sistema aeroportuario en
cuestién desarrolla funciones de hub. Segtin las autoridades milanesas, la gestién de un sistema aeroportuario basado
en la presencia de un hub carrier o en el desarrollo de actividades hub, en razén del elevado nivel de complejidad del
sistema, requiere la prestacion directa por parte del gestor de algunos servicios aeroportuarios, incluidos los de
asistencia en tierra, con el fin de garantizar el funcionamiento eficaz de la escala. Las autoridades milanesas citan en
este sentido el ejemplo de los aeropuertos de Francfort, Viena y Parfs. La eleccién estd justificada, segtn las
autoridades milanesas, por las siguientes consideraciones:

a) la eleccion era coherente con el objetivo de SEA de desarrollar la actividad del aeropuerto de Milano Malpensa en
términos de hub, lo que requiere un control, un seguimiento y una gestién constantes de las actividades de
asistencia en tierra prestadas al hub carrier, y cobra atin una mayor importancia cuando se persigue un modelo de
self-hub o virtual hub. Segin las autoridades milanesas, el modelo de self-hub o virtual hub consiste en el desarrollo
de la escala en términos de hub, sin la presencia de uno o mds hub carriers. En este modelo, el gestor aeroportuario
es en efecto quien ofrece directamente a sus usuarios la posibilidad de utilizar la escala como hub y coordina los
vuelos de llegada y de salida de todos los transportistas que utilizan la escala, independientemente de la presencia
de acuerdos de interconexion entre estos;

(*’)  La Comisién supone que las autoridades italianas se refieren en realidad al acuerdo sindical de 4 de abril de 2002 anteriormente
mencionado.
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b) estaba respaldada por la circunstancia de que los mds importantes y eficaces hub acroportuarios de Europa
continental habian optado por la misma solucion;

c) era necesaria para desarrollar el transporte de mercancias en los aeropuertos milaneses, sector en que la
competencia entre aeropuertos europeos registra un fuerte crecimiento y la capacidad de atraer a nuevos
transportistas también depende del grado de especializacion de los servicios de asistencia en tierra ofrecidos. El
modelo comercial elegido por SEA ha permitido el constante crecimiento de las actividades de carga en Mildn,
que ocupa el primer lugar en Italia y el sexto en Europa, con la mayor concentracién de los transportistas all-cargo
procedentes de los Paises del Medio y Extremo Oriente (es decir, las zonas de mayor desarrollo econdémico
mundial);

d) estaba en consonancia con el modelo de empresa elegido para la valorizacién del capital de la propia empresa de
gestion aeroportuaria, a los fines de su eventual privatizacion posterior.

La distincién entre los periodos objeto de investigacion a los fines de la evaluacion de las medidas

(162) Las autoridades milanesas hacen referencia al plan empresarial 2003-2007 enviado a la Comisi6n tras la incoacién
del procedimiento de investigacion formal. En su opini6n, dicho plan demuestra que las intervenciones de SEA para
cubrir las pérdidas se decidieron conforme al principio del inversor privado prudente.

(163) Las autoridades milanesas creen sin embargo que el andlisis del plan empresarial 2003-2007 de SEA Handling
deberfa demostrar en todo caso la conformidad del saneamiento de SEA Handling con las Directrices comunitarias
sobre ayudas estatales de salvamento y de reestructuracion de empresas en crisis (en lo sucesivo, las «Directrices de
reestructuracion de 2004» (*%)), dado que el saneamiento se llevé a cabo con una importante contribucién de la filial,
las intervenciones financieras se limitaron al minimo indispensable para evitar una situacién de insolvencia en el
sentido de las disposiciones del Derecho de sociedades aplicables y SEA Handling dedicé todos sus esfuerzos al
saneamiento, perdiendo cuotas de mercado en beneficio de los competidores y renunciando a algunas actividades
periféricas con respecto a la actividad principal.

(164) Las autoridades milanesas recuerdan que, aunque todo un abanico de acontecimientos exdgenos, combinado con la
dificil situacién de partida de la empresa (que no nacfa como una start-up, sino como el spin-off de un sector de
actividades preexistente, pero con dificultades) y con la liberalizacion total del mercado de la asistencia en tierra en
Italia, haya frustrado las expectativas del accionista de lograr el saneamiento perseguido en el quinquenio previsto,
los esfuerzos desplegados en el primer periodo (no facil) han demostrado que el saneamiento de SEA Handling era
un objetivo concretamente realizable. Recuerdan asimismo que al final de ese periodo la empresa se encontraba en
una situacién econémica y de productividad ya notablemente mds favorable que la de 2002.

(165) Por lo que respecta a la segunda fase de saneamiento, las autoridades milanesas hacen referencia a los planes
estratégicos 2007-2012 y 2009-2016 del grupo SEA. Segin esta empresa, estd previsto alcanzar el punto de
equilibrio en el transcurso del presente afio (2012). Si, a pesar de estas pruebas, la Comisién mantuviera su opinion
contraria, las autoridades milanesas opinan que deberia analizar individualmente cada una de las intervenciones en el
capital de SEA Handling para verificar las condiciones de existencia de la ayuda, y, en particular, la imputabilidad —
firmemente negada— al Ayuntamiento de Mildn.

8. EVALUACION DE LA MEDIDA EN EL SENTIDO DEL ARTICULO 107, APARTADO 1, DEL TFUE

(166) A raiz del procedimiento de investigacién formal incoado conforme al articulo 108, apartado 2, del TFUE, y habida
cuenta de las argumentaciones presentadas en este dmbito por las autoridades italianas y las partes interesadas, la
Comision cree que las medidas en cuestién constituyen ayudas estatales incompatibles con el mercado interior en el
sentido del articulo 107, apartado 1, del TFUE, e ilegales en el sentido del articulo 108, apartado 3, del TFUE.

(167) Por lo que se refiere al periodo objeto de esta decisién, la Comisiéon habia invitado a Italia a facilitar algunas
informaciones consideradas necesarias para valorar la compatibilidad de las medidas examinadas, explicitando el
periodo considerado en el apartado 2.1 y en el punto 5 de la Decision de incoar el procedimiento. En el punto 5, la
Comision pidio, pues, que le facilitaran: «el plan empresarial de la empresa SEA Handling de 2002 y las sucesivas
modificaciones o cualquier documento relativo a la estrategia y al restablecimiento de la rentabilidad de SEA
Handling; los resultados econdmicos de SEA Handling correspondientes a todo el periodo 2002-2009; los importes,
la forma exacta de las compensaciones de las pérdidas y, en particular, los datos relativos al periodo que va de 2005 a
hOy dian.

(*®) DO C 244 de 1.10.2004, p. 2.
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(168) En todo caso, se invitd a las autoridades italianas a presentar observaciones sobre todo el periodo examinado en la
Decision de incoar el procedimiento de investigacion formal. En concreto, en el punto 42 de la decision, la Comision
precisaba que: (la Comision cree por tanto necesario examinar el periodo 2002-2010 para comprobar si en aquellos
afios SEA Handling recibi6 ayudas estatales ilegales en forma de compensaciones de la pérdidas».

(169) Ademds, dado que las autoridades italianas no facilitaron las citadas informaciones para la totalidad del periodo
explicitamente mencionado en la Decision de incoar el procedimiento, la Comisién volvid a precisar, en su carta de
11 de julio de 2011, qué documentos debian facilitarse y el periodo bajo examen.

(170) A raiz de esta carta de la Comision, las autoridades italianas presentaron sus observaciones y facilitaron los datos
hasta 2010, en particular en su carta de 15 de septiembre de 2011.

(171) Ademds, la Comision observa que las medidas examinadas para el perfodo 2006-2010 son del mismo tipo que las
examinadas para el periodo anterior, es decir, aportaciones de capital para la compensacién de las pérdidas de
explotacion, y fueron adoptadas por la misma entidad en beneficio de la misma empresa. La Comision tenia, pues, el
deber de examinar todo el periodo considerado en el contexto del presente procedimiento.

(172) A la luz de todas las razones expuestas anteriormente, la Comision considera que el periodo objeto de examen es el
periodo que va de la fecha de creacién de la empresa SEA Handling en 2002 hasta la decision de la Comisién de
incoar el procedimiento de investigacion formal el 23 de junio de 2010.

(173) En primer lugar, la decisién intenta determinar si SEA Handling se configura como una empresa en crisis en el
sentido de las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales de salvamento y de reestructuracion de empresas en
crisis de 1999 (*%) y las Directrices de reestructuracién de 2004 (véase el punto 8.1) Seguidamente, la Comisién
analiza si las medidas bajo examen constituyen una ayuda estatal en favor de SEA Handling en el sentido del
articulo 107, apartado 1, del TFUE (véase el punto 8.2), y también, finalmente, si esa ayuda puede declararse
compatible con el mercado interior (véase el punto 8.3).

8.1.  CRISIS DE SEA HANDLING

Sobre la base de las Directrices de reestructuracion de 1999

(174) El punto 5 de las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales de salvamento y de reestructuracién de empresas en
crisis de 1999 establece que «una empresa puede considerarse en crisis en caso de que haya desaparecido més de la
mitad de su capital suscrito y se haya perdido mds de una cuarta parte del mismo en los tltimos doce meses, o [...]
en caso de que retina las condiciones establecidas en el derecho interno para someterse a un procedimiento de
quiebra o insolvencia».

(175) El punto 6 de las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales de salvamento y de reestructuracion de empresas en
crisis de 1999 establece que «a crisis de una empresa se evidencian, generalmente, por el nivel creciente de pérdidas,
la disminucion del volumen de negocios, el incremento de las existencias, el exceso de capacidad, la disminucién del
margen bruto de autofinanciacion, el endeudamiento creciente, el aumento de los gastos financieros y el
debilitamiento o desaparicién de su activo neto».

(176) El Tribunal ya ha tenido ocasién de confirmar que el hecho de que el punto 6 de las Directrices de reestructuracion
de 1999 mencione un incremento de las pérdidas no puede impedir a la Comisién considerar la presencia continua
de pérdidas a lo 1211‘%0 de varios afios consecutivos como un indicio de crisis financiera, aun cuando tales pérdidas no
hayan aumentado (°°). La Comisién cree que las dificultades financieras de SEA Handling en 2002, es decir, en el
momento en que se decidié la primera aportacion de capital, eran evidentes. La situacion de la empresa mejor6 de
forma significativa en el periodo 2003-2004. La empresa, efectivamente, se enfrenté a pérdidas sustanciales que
generaron una pérdida de explotacion acumulativa de mas de 140 millones EUR en tres afios.

(177) El Tribunal establecié asimismo (*') que una reduccién sustancial de la cuota de capital de una empresa es un factor
relevante para indicar que una empresa estd en crisis. La Comision cree que las pérdidas continuas registradas por la
empresa, la consiguiente reduccion de la cuota de capital y la decision de SEA de continuar con las aportaciones de
capital objeto de la presente evaluacion para hacer frente a dicha reduccion demuestran claramente que la empresa
estaba afrontando graves dificultades financieras durante todo el periodo examinado. En efecto, en los documentos
Relazione e bilancio al 31 dicembre 2002, 2003 e 2004, la propia empresa declara pérdidas de SEA Handling
superiores a un tercio del capital de esta dltima.

%) DO C 288 de 9.10.1999, p. 2.

(%  Sentencia del Tribunal de 3 de marzo de 2010 en los asuntos acumulados T-102/07 y T-120/07 Freistaat Sachsen, MB Immobilien
Verwaltungs GmbH y MB System GmbH & Co. KG/Comisién Europea, Rec. 2010, p. II-585.

(Y Sentencia del Tribunal de 11 de septiembre de 2012 en el asunto T-565/08, Corsica Ferries France/Comision, Rec. 2005, p. 11-2197,
punto 105.
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(178) El Tribunal considerd asimismo (*?) que la lista de los factores econémicos indicativos de la situacién de crisis en que
se encuentra una empresa contenidos en las Directrices de reestructuraciéon de 1999 no es exhaustivo. En el caso de
SEA Handling, la Comisién observa que la deuda de la empresa pasé de 250,3 millones EUR en 2002 a
310,6 millones EUR en 2003, y solo disminuyd ligeramente en 2004, afio en que alcanzé el nivel de
259,3 millones EUR. El valor neto de los activos de SEA Handling disminuyé asimismo, pasando de
35,1 millones EUR en 2002 a 34,8 millones EUR en 2003. Estos indicadores evidencian también las dificultades
financieras afrontadas por la empresa en 2002 y 2003.

(179) Ademds, la Comision observa que la Relazione e bilancio al 31 dicembre 2003 hace referencia al «resultado negativo
de SEA Handling, cuyos costes seguian siendo demasiado altos con respecto a su cuota de mercado
independientemente del beneficio parcial resultante de los acuerdos sobre la mano de obra. La perspectiva de una
ulterior reduccién del volumen de las actividades de asistencia en los afios futuros no permitird a la empresa alcanzar
la paridad econdmica en los plazos previstos». Andlogamente, en la Relazione e bilancio al 31 dicembre 2004, se
afirma que «restablecer la rentabilidad de SEA Handling en los préximos afios sigue siendo dificil teniendo en cuenta,
también, la creciente competitividad del mercado a raiz de la entrada de nuevos operadores». Hay afirmaciones
andlogas en la Relazione e bilancio al 31 dicembre 2005.

(180) Por ultimo, la Comision observa que el hecho de que la empresa estuviera en crisis en el momento de la primera
aportacién de capital también ha sido varias veces confirmado por las autoridades italianas y la propia SEA (*°), y
por los numerosos planes empresariales presentados a la Comision. Basta con recordar que el plan empresarial
consolidado 2002-2006 prevefa una recuperacién gradual de la rentabilidad de las actividades de asistencia para
2003 (p. 31). Ademds, la propia SEA Handling confirmé en sus observaciones a la Decision de incoar el
procedimiento que no habria estado en condiciones de compensar las citadas pérdidas durante el periodo 2003-
2005. Si tales pérdidas no hubieran sido cubiertas por SEA, la empresa habria sido insolvente.

Sobre la base de las Directrices de reestructuracion de 2004

(181) La Comisiéon observa que la definicién de empresa en crisis se ha mantenido sustancialmente idéntica en las
Directrices de reestructuraciéon de 2004. En particular, las disposiciones a que se refieren los puntos 5y 6 de las
Directrices de reestructuracion de 1999 se recogen en los 10 y 11 de las Directrices de reestructuraciéon de 2004.

(182) Ademds, el punto 11 de las Directrices de reestructuracién de 2004 aclara que: «aun en los casos en que no se
produce ninguna de las circunstancias mencionadas en el punto 10, una empresa puede considerarse en crisis, en
particular cuando estén presentes los sintomas habituales de una empresa en crisis, como el nivel creciente de
pérdidas, la disminucion del volumen de negocios, el incremento de las existencias, el exceso de capacidad, la
disminuci6n del margen bruto de autofinanciacién, el endeudamiento creciente, el aumento de los gastos financieros
y el debilitamiento o desaparicién de su activo neto».

(183) La Comisién observa que ni la deuda de la empresa, ni el valor neto de las actividades mejoraron de manera
significativa en el perfodo 2004-2010. SEA Handling, ademds, registré pérdidas durante todo el periodo 2004-2010.
La situacion empeord en 2007 cuando la empresa registrd una pérdida de explotacion de mds de 59 millones EUR,
seguida por una pérdida de explotacién de 52,4 millones EUR en 2008. El volumen de negocios experimenté una
reduccién global en el periodo 2004-2010, pasando de 177,4 millones EUR en 2004 a 125,9 millones EUR en
2010. Ademds, en el periodo 2004-2010, SEA Handling recibi6 aportaciones de capital por mds de
270 millones EUR.

(184) Algunos documentos presentados por las autoridades italianas confirman que SEA Handling se enfrent6 también a
dificultades financieras después de 2004. Asi, por ejemplo, el acta de la reunion del consejo de administracion de
SEA Handling del 31 de mayo de 2007 explica que SEA Handling necesita una profunda reorganizacion y eso
presupone que las medidas adoptadas anteriormente no fueron suficientes para solucionar las dificultades de la
empresa. Andlogamente, el acta de la reunion del consejo de administracion de SEA Handling del 21 de diciembre
de 2006 hace referencia a la intervencién de uno de sus miembros que confirmaba que la situaciéon de SEA Handling
era todavia «seriamente alarmante».

(185) Estos elementos demuestran que SEA Handling debe considerarse una empresa en crisis en el sentido del punto 11
de las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales de salvamento y de reestructuracion de empresas en crisis, que
establece que una empresa pueda considerarse en crisis «cuando estén presentes los sintomas habituales, como el
nivel creciente de pérdidas, la disminucién del volumen de negocios, el incremento de las existencias, el exceso de
capacidad, la disminucién del margen bruto de autofinanciacion, el endeudamiento creciente, el aumento de los
gastos financieros y el debilitamiento o desaparicién de su activo neton.

(3 Véase la nota 32.

(*)  Por ¢jemplo, el anexo 12 de las observaciones de las autoridades italianas de 14 de noviembre de 2011.
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(186) Con relacién a todo lo anterior, la Comision estd segura de que SEA Handling podia considerarse una empresa en
crisis cuando se decidieron las medidas. Esto estd asimismo justificado si se considera la situacion de pérdidas de las
actividades de asistencia en tierra existente ya antes de su transferencia a la entidad juridica SEA Handling en 2002.
Los notables y recurrentes desequilibrios entre los ingresos y los costes, ademds de las recurrentes pérdidas de SEA
Handling, permiten caracterizarla como una empresa en crisis durante todo el periodo objeto de investigacién (*4).

8.2.  EXISTENCIA DE UNA AYUDA ESTATAL

(187) De conformidad con el articulo 107, apartado 1, del TFUE, «serdn incompatibles con el mercado interior, en la
medida en que afecten a los intercambios comerciales entre Estados miembros, las ayudas otorgadas por los Estados
o mediante fondos estatales, bajo cualquier forma, que falseen o amenacen falsear la competencia, favoreciendo a
determinadas empresas o producciones».

(188) Para que una medida nacional pueda definirse como ayuda estatal, deben cumplirse las siguientes condiciones
acumulativas: 1) la medida en cuestion se ha otorgado mediante fondos estatales; 2) la ventaja es selectiva y confiere
una ventaja econémica, y 3) la medida en cuestion falsea o amenaza falsear la competencia, y afecta a los
intercambios comerciales entre Estados miembros (*°)

(189) Se ilustran a continuacion las razones que inducen la Comisién a creer que las medidas en cuestién cumplen estas
condiciones acumulativas.

8.2.1. SOBRE LA TRANSFERENCIA DE LOS RECURSOS ESTATALES Y SOBRE LA IMPUTABILIDAD DE LAS MEDIDAS AL
ESTADO

(190) Es oportuno, en primer lugar, recordar que el concepto de fondos estatales incluye las ayudas concedidas
directamente por el Estado, pero también las concedidas por entes publicos o privados instituidos o nombrados por
él para gestionar la ayuda. Este concepto «comprende todos los medios econdmicos que las autoridades ptblicas
pueden efectivamente utilizar para apoyar a las empresas, independientemente de que dichos medios pertenezcan o
no de modo permanente al patrimonio del Estado. Por consiguiente, aun cuando las sumas correspondientes a la
medida que se discute no estén de manera permanente en poder de Hacienda, el hecho de que permanezcan
constantemente bajo control publico y, por tanto, a disposicién de las autoridades nacionales competentes, basta
para que se las califique como fondos estatales» (*°).

(191) Los recursos utilizados para cubrir las pérdidas de SEA Handling tienen un origen ptblico, ya que proceden de SEA,
cuyo ca};ital, durante el periodo objeto de examen, pertenecia en un 99,12 % al Ayuntamiento y a la Provincia de
Mildn (*’). Desde este punto de vista, el hecho de que las transferencias fueran efectuadas por SEA y no por los
citados entes locales no permite excluir su origen publico. De cualquier modo, es preciso determinar en este caso si la
accion del organismo en cuestion puede considerarse el resultado de un comportamiento imputable a las autoridades
publicas.

(192) La Comisién confirma su valoracion inicial de la imputabilidad de las medidas a las autoridades italianas, y mds
concretamente al Ayuntamiento de Mildn. En primer lugar, es preciso subrayar que las propias autoridades italianas
han reconocido en sus observaciones de 15 de septiembre de 2010 que el Ayuntamiento ejerce un control sobre
SEA, nombrando a los miembros del consejo de administracion (consiglio di amministrazione) y al 6rgano de vigilancia
(collegio sindacale). En segundo lugar, la Comision reafirma la pertinencia de los indicios de imputabilidad ya
sefialados en la Decision de incoar el procedimiento. Tales indicios son vélidos para todo el periodo examinado y
para todas las aportaciones de capital tomadas en consideracion en la presente Decision.

(193) Con cardcter preliminar, la Comisién recuerda que, como ya explic en su momento el Tribunal en la sentencia
Stardust Marine, «resulta necesario analizar ademds si resulta procedente la conclusion de que las autoridades
publicas intervinieron de algiin modo en la adopcién de dichas medidas. A este respecto, no cabe exigir una
demostracién, basada en instrucciones concretas, de que las autoridades ptiblicas incitaron especificamente a la
empresa publica a adoptar las medidas de ayuda de que se trate. En efecto, por una parte, habida cuenta de las
estrechas relaciones existentes entre el Estado y las empresas publicas, existe un peligro real de que a través de ellas se
concedan 3§yudas estatales con poca transparencia y sin respetar el régimen de ayudas estatales que establece el
Tratado» (°°).

(% Evidentemente, la mejora de la situacion econémica de la empresa que puede resultar de la eventual concesion reiterada de ayudas
estatales incompatibles no puede invocarse para demostrar que la empresa ha superado sus dificultades financieras. En efecto, tales
ayudas solo deberfan concederse si son compatibles con el Tratado y de conformidad con el procedimiento contemplado en el
articulo 108, pérrafo 3, del TFUE.

(%) Véase, por ejemplo, la sentencia del Tribunal de 10 de enero de 2006 en el asunto C-222/04, Ministero dell’Economia e delle

Finanze|Cassa di Risparmio di Firenze, Rec. 2006, p. 1-289, punto 129.

( Sentencia Stardust Marine.

(7)  En diciembre de 2011, el 29,75 % del capital de SEA se vendi6 al fondo privado Fondi italiani per le infrastrutture (F2i).

( Sentencia Stardust Marine, puntos 52 y 53.



L 201/26 Diario Oficial de la Unién Europea 30.7.2015

(194) El Tribunal establecié asimismo que, para demostrar la imputabilidad, la Comisién puede basarse en «cualquier otro
indicio de la intervencion de las autoridades publicas en el caso concreto de que se trate o de lo improbable de su
falta de intervencién en la adopcién de la medida» (*%).

(195) El primer indicio, constituido por el contenido de numerosos documentos (*°), indica que la cobertura de las
pérdidas de SEA Handling por parte de SEA se efectué a peticion del Ayuntamiento, o al menos con su participacién
activa. La Comisién confirma su valoraciéon de los documentos en cuestién, que demuestran claramente la
implicacion del Ayuntamiento de Mildn en la gestion de SEA Handling a través de SEA, en particular con el fin de
mantener los niveles de empleo.

(196) Esto se desprende singularmente del acta del acuerdo sindical formalizado entre SEA y los sindicatos el 4 de abril
de 2002, cuyo texto reza en concreto que «SEA [...] se ha comprometido a [...] apoyar la compensacién de las
pérdidas con el fin de mantener el equilibrio financiero y patrimonial de SEA Handling SpA» y que tales
compromisos estdn garantizados «por el acuerdo suscrito por el Ayuntamiento de Mildn en calidad, también, de
accionista con mayoria absoluta (de SEA SpA), por las transferencias efectuadas, por los recursos financieros no
sujetos a las limitaciones legales transferibles de SEA SpA a SEA Handling SpA y por la consistencia patrimonial y
financiera de SEA...» (*1).

(197) Del mismo modo, todos los textos mencionados en la Decisién de incoar el procedimiento (secciones 2.4.2 y
3.1.1.2) (**) demuestran la injerencia del Ayuntamiento de Mildn en la gestion de SEA Handling a través de SEA, en
particular con el fin de mantener los niveles de empleo.

(198) La Comision cree que la intervencién de las autoridades italianas, especialmente en el marco de la reunién de
26 de marzo de 2002, condiciond las decisiones de SEA sobre su filial SEA Handling. En el acuerdo celebrado en esa
fecha, el Ayuntamiento de Mildn asumié compromisos precisos con un impacto directo en la gestion de SEA
Handling y en el papel de SEA con respecto a su filial; ademds, el Ayuntamiento se comprometié a supervisar la
aplicacion del citado acuerdo, evaluando periddicamente sus fases de ejecucién. La implicacion del Ayuntamiento de
Mildn no es por lo tanto un elemento anodino y sin importancia, como sugieren las autoridades italianas y SEA. Por
consiguiente, SEA no podia ignorar los compromisos y las exigencias planteadas por la autoridad publicaaccionista
de control en ese acuerdo, sino que tuvo que tenerlos en cuenta en el momento de la adopcién de las medidas
relativas a la gestion de SEA Handling. La Comision cree ademds que las medidas de compensacién de las pérdidas
estuvieron mds que «condicionadas» por el compromiso asumido por el Ayuntamiento de Mildn en el acuerdo de
26 de marzo de 2002, y que tales medidas constituyen en realidad la consecuencia de ese compromiso.

(199) La Comisién rechaza la afirmacion segun la cual el Ayuntamiento de Mildn no habria asumido ninguna funcién al
suscribir dicho compromiso y se habria limitado sencillamente a confirmar a los sindicatos la estrategia de
mantenimiento del empleo adoptada por SEA.

(200) La Comisién cree que el hecho de que el Ayuntamiento no participara en la firma de los acuerdos sindicales
posteriores al acuerdo de 26 de marzo de 2002 no permite ignorar la significativa influencia de este en los acuerdos
sindicales que siguieron. En particular, las referencias al compromiso del Ayuntamiento incluidas en los acuerdos
sindicales de 4 de abril de 2002 y 9 de junio de 2003 demuestran suficientemente la importancia del acuerdo de
26 de marzo de 2002 y su influencia en los acuerdos sindicales posteriores. Por otra parte, SEA precisé que el
acuerdo sindical de 4 de abril de 2002 todavia era aplicable y que tenia que seguir respetando sus disposiciones. Las
autoridades italianas sostienen asimismo que SEA Handling no podia sustraerse a la obligacion de cumplir los
acuerdos suscritos anteriormente con los sindicatos y despedir al personal, lo que demuestra, segiin la Comision, el
peso de tales acuerdos y, por lo tanto, la implicacion de las autoridades publicas.

(201) Por ultimo, la Comisién identific otros elementos que indican que el Ayuntamiento de Mildn siempre ha estado
implicado en las decisiones importantes adoptadas por SEA con respecto a SEA Handling. Del acta del consejo de
administracién de SEA de 31 de mayo de 2007 relativa a la presentacion ante el consejo de administracion del plan
empresarial de SEA (que, segin las autoridades italianas, tenia que servir también de plan empresarial de SEA
Handling), se desprende que dicho plan se presenté al accionista mayoritario de SEA, que emitié su propia opinion.
A continuacion, segin se desprende del acta del consejo de administracién de SEA Handling de 13 de junio de 2008,
relativa a la ejecucion del plan estratégico de SEA Handling 2009-2016, el presidente del consejo subrayé que el plan
estratégico se habfa consensuado con el Ayuntamiento/accionista. La Comision cree que ambos documentos
permiten suponer que el papel del Ayuntamiento fue més alld del de un accionista normal que habria sido informado
de las decisiones operativas del consejo de administracion y las habria valorado principalmente a través de los
organismos internos de la empresa y sus comunicados oficiales. Asi pues, la insistencia en el hecho de que el plan

%) Sentencia Stardust Marine, punto 56.

(*%)  En particular, el acuerdo sindical formalizado el 26 de marzo de 2002 entre la Administracién del Ayuntamiento de Mildn, SEA y las
organizaciones sindicales, el acta del acuerdo formalizado entre SEA y las organizaciones sindicales con fecha de 4 de abril de 2002
y el acta del acuerdo formalizado entre SEA, SEA Handling y las organizaciones sindicales con fecha de 9 de junio de 2003.

(*)  Véase el dltimo considerando (premisa) del acta del acuerdo sindical entre SEA y los sindicatos de 4 de abril de 2002. La idea de que
los compromisos asumidos por SEA con respecto a SEA Handling estdn garantizados por el accionista mayoritario también se
confirma en el cuarto considerando y al final de la seccién 2 del mismo documento.

(*)  Estas secciones de la Decisién de incoar el procedimiento deben considerarse como parte integrante de la presente Decision.



30.7.2015 Diario Oficial de la Unién Europea L 201/27

empresarial se habia consensuado antes con el accionista confirma el papel predominante de este en las decisiones
estratégicas de SEA. Ese papel también se refleja en los hechos mencionados en el punto 51 de la Decisién de incoar
el procedimiento y el punto 35 de la presente Decision (un miembro de la junta municipal de Mildn pidié al
presidente de SEA y al alcalde de Mildn comparecer ante la comisién de transportes del Ayuntamiento para explicar
cémo pensaban relanzar el papel de SEA Handling) y en los puntos 69 y 70 de la Decisién de incoar el
procedimiento (con referencia a los estrechos vinculos existentes entre los mds altos directivos de SEA y SEA
Handling, cuyos nombramientos son controlados por el Ayuntamiento).

(202) La Comisién confirma asimismo la pertinencia del segundo indicio de imputabilidad constatado, constituido por las
relaciones de especial dependencia mantenidas por los administradores y directivos de SEA con el Ayuntamiento de
Milan.

(203) En este sentido, contrariamente a lo que sostienen las autoridades italianas, la Comision solo considera un indicio las
declaraciones aparecidas en articulos de prensa cuando estas se refieren a hechos comprobados (*%). La Comisién
observa al respecto que ni las autoridades italianas ni SEA han negado los hechos en cuestién, ni formulado
comentario alguno sobre el hecho de que la alcaldesa de Mildn, Letizia Moratti, haya exigido y conseguido en 2006 la
dimision del Sr. Bencini, a la sazon presidente y administrador delegado, dos afios antes del término natural de su
mandato (**).

(204) En todo caso, la Comision subraya al respecto que el abogado general en el asunto Stardust Marine declaré que «a
causa de las dificultades de la prueba y del peligro evidente de elusiony, los indicios de la intervencion del Estado
pueden también deducirse de simples «articulos periodisticos» (*°).

(205) Por lo que se refiere al hecho de que, segtin SEA, los articulos de prensa y los hechos que allf se recogen se remontan
al afio 2006 y no podrian «demostrar» nada sobre la influencia ejercida por el Ayuntamiento sobre SEA, la Comisién
cree que los indicios relativos a la dependencia de los administradores indican el contexto general del
funcionamiento de SEA y, por ende, el contexto en que se adoptaron las decisiones anuales de cobertura de las
pérdidas de SEA Handling. En todo caso, el examen de la Comision cubre también el periodo posterior a 2006.

(206) En tercer lugar, por lo que se refiere a las cartas de dimisién en blanco entregadas por los administradores de SEA al
alcalde de Mildn, la Comision no comparte la afirmacion de SEA y de las autoridades italianas segtin la cual tales
cartas, que supuestamente tendrian solo un valor moral y no juridico, no tendrian la capacidad de condicionar las
acciones de los miembros del consejo de administracién. La Comision piensa en realidad que esta practica no podia
tener otro fin que el de reforzar el control del Ayuntamiento de Mildn sobre los administradores de SEA, reforzando
de manera univoca el poder de sancionar la actuaciéon de los administradores, que el Ayuntamiento solo habria
debido ejercer dentro de los limites de sus derechos de accionista de SEA. Por lo demds, aun cuando tales cartas solo
tuvieran un valor moral, cosa bastante improbable, constituirian de cualquier modo una confirmacién de la
injerencia de las autoridades publicas en la gestién de SEA. En todo caso, la Comisién recuerda que en la pagina 37
de sus observaciones de 15 de septiembre de 2010 las autoridades italianas confirmaban que, mds que tener un valor
puramente moral, tales cartas impedian juridicamente al administrador en cuestion exigir una indemnizacién por la
resolucién indebida y anticipada del contrato de trabajo conforme al Cédigo Civil italiano. El Ayuntamiento, que
controla la asamblea de accionistas, ejerce un control muy estrecho sobre los administradores en la medida en que,
aun cuando estos acttian en interés de la empresa, pueden ser expulsados por la asamblea sin tener derecho por ello a
ningtin reembolso por la resolucién anticipada del contrato. Por lo que se refiere especificamente al argumento
formulado por SEA Handling segtin el cual las cartas de dimisién no se vieron de ningtin modo influenciadas por el
consejo de administracion, dado que este no habia accedido a la solicitud del accionista ptblico de distribuir los
dividendos extraordinarios de 250-280 millones EUR, la Comisién observa que el acta de la asamblea de SEA de
24 de febrero de 2006 aclaraba que la distribucion de los dividendos extraordinarios de hasta 200 millones EUR
habria permitido a la empresa mantener una tasa de endeudamiento acorde con el indice medio de empresas
comparables, y garantizado una flexibilidad financiera suficiente. En segundo lugar, la Comisién observa que ese
mismo documento especifica que el nivel de los dividendos habia sido fijado en 200 millones EUR por SEA sobre la
base de consideraciones objetivas y representaba el nivel maximo que la empresa podia distribuir sobre la base de los
indicadores financieros del momento. En efecto, la Relazione sulla gestione de 2006 confirma el aumento del indice
de endeudamiento (que en 2006 se duplicé con respecto a 2005), debido, en parte, a la menor liquidez resultante del
reparto de dividendos extraordinarios entre los accionistas. Por lo tanto, si SEA hubiera distribuido dividendos mds
altos, habria sido mds dificil compensar las pérdidas de SEA Handling aquel afio. Por otra parte, el hecho de que un
accionista pueda pedir en determinadas ocasiones unos determinados dividendos pero la direccién distribuya un
importe menor parece un acontecimiento normal en la vida de una empresa y no estd en contradiccién con el hecho
de que la gestién pueda estar estrechamente controlada por ese accionista.

(*))  La Comisién remite a los articulos de prensa mencionados en el punto 67 de la Decision de incoar el procedimiento. Véase también
«SEA, nuovo attacco della Provincia», La Repubblica, 25 de febrero de 2006, y «SEA, Penati chiede le dimissioni del consiglio», L'Unita,
25 de febrero de 2006.

Véase: http:/[archiviostorico.corriere.it/2006/novembre/17 [articoli_del_17_novembre_2006.html

Conclusiones en el asunto Stardust Marine, punto 68.
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(207) La Comisién cree que la mencionada préctica constituye el reflejo objetivo de una situacién de dependencia. La
Comisi6n, aun no pudiendo valorar la efectiva influencia a posteriori que pudo tener esta practica, cree que las cartas
en cuestion tenfan ciertamente la capacidad de condicionar con su mera existencia (a priori) la actuacion de los
miembros del consejo de administracién nombrados por el Ayuntamiento de Mildn. Las autoridades publicas ni
siquiera necesitaban hacer referencia a tales cartas para ejercer su influencia, ya que es evidente que su mera
existencia colocaba a los administradores en una posicion de sumision con respecto al alcalde de Mildn.

(208) En cuanto a las aclaraciones facilitadas por las autoridades italianas sobre la designacién de los miembros del consejo
de administracion, la Comision subraya que el Ayuntamiento, de facto, <nombra a los miembros del consejo de
administracién». Esto se desprende claramente del hecho de que, como han declarado las autoridades italianas, el
Ayuntamiento designa a los administradores, que seguidamente son nombrados por la asamblea general, a la que
pertenece el Ayuntamiento como accionista mayoritario. Este criterio orgnico del control del Ayuntamiento sobre
SEA no es de por si suficiente para demostrar el efectivo ejercicio del control por parte del Ayuntamiento sobre SEA
en el caso que nos ocupa, pero contribuye a la demostracion.

(209) Por lo que respecta a los «contraindicios» invocados por las autoridades italianas, dirigidos a demostrar la no
imputabilidad de las medidas al Estado, a saber, el hecho de que a algunos miembros del Consejo municipal se les
haya denegado en mds de una ocasion el acceso a documentos internos de SEA, la Comisién los considera dudosos,
por cuanto el simple respeto de las reglas formales contempladas en el Cédigo Civil italiano de no divulgar los datos
internos de una empresa (como las actas del consejo de administracién) no excluye la efectiva influencia del
Ayuntamiento sobre SEA, tanto en términos generales como en el caso que nos ocupa. Por otra parte, la Comisién
subraya que los miembros del Consejo municipal que a los que se denegd el acceso a determinados documentos
pertenecian a la oposicién y no formaban parte del 6rgano ejecutivo del Ayuntamiento. Cuando afirma que el
Ayuntamiento de Mildn mantiene con SEA una relacion de dependencia con respecto a si mismo, la Comision se
refiere mds concretamente a las autoridades que ejercen el poder de decisién en el Ayuntamiento, capaces de
influenciar la gestion de la empresa.

(210) En cuarto lugar, en general, dada la importancia de las operaciones de los aeropuertos de Malpensa y Linate en el
contexto socioeconémico local y su papel fundamental en el marco de las distintas politicas, como la politica de
transporte, la politica de desarrollo regional o la de planificacion territorial, las autoridades publicas locales no estén,
por lo general, <ausentes» cuando el operador del aeropuerto adopta decisiones importantes para el funcionamiento y
el desarrollo a largo plazo de tales infraestructuras, a fortiori cuando la autoridad es también el accionista mayoritario
del gestor aeroportuario. La Comisién observa que las autoridades italianas confirman en sus observaciones el
alcance politico de las medidas en cuestion. En el caso que nos ocupa, la Comision subraya ademds que las medidas
de compensacion de las pérdidas de SEA Handling fueron al menos parte integrante de la estrategia del grupo SEA,
como explican las autoridades italianas en sus observaciones.

(211) En quinto lugar, la Comisién cree que las medidas de compensacion de las pérdidas, puestas en practica mediante
ampliaciones del capital de SEA Handling, no fueron medidas de gestion corriente, sino medidas excepcionales. El
cardcter extraordinario de las medidas se refleja tanto en términos econdémicos, dada la entidad de los importes en
cuestion (cada compensacion de las pérdidas supuso una ampliacion de capital de varios millones de euros), como en
términos politicos, dado el impacto previsto de las medidas en el mantenimiento del empleo.

(212) Dada su naturaleza excepcional, las medidas no fueron, pues, adoptadas de forma auténoma por el consejo de
administracién de SEA, sino que fueron objeto de una aprobacién explicita por parte de la asamblea general en la
que el Ayuntamiento es accionista mayoritario, de conformidad con el estatuto de SEA y con los principios aplicables
del Cédigo Civil. No hay por lo tanto ninguna duda de que el Ayuntamiento estaba plenamente informado y aprobd
las medidas, como se desprende de las actas de las asambleas generales. No solo impulsé tales medidas con su
participacién en el acuerdo de 26 de marzo de 2002, sino que ademds fue informado de cada medida de
compensacion de las pérdidas de SEA Handling, que aprob6 sistemdticamente. Asi pues, estas medidas excepcionales
eran necesariamente imputables al Estado.

(213) La Comisién recuerda que, en la sentencia Stardust Marine, el Tribunal declaré que podia ser un indicio de
imputabilidad «cualquier otro indicio de la intervencion de las autoridades publicas en el caso concreto de que se
trate o de lo improbable de su falta de intervencién en la adopcién de la medida, habida cuenta igualmente del
alcance de esta, de su contenido o de las condiciones que establezca» (*°).

(214) Por tltimo, como se demuestra en el capitulo 8.2.3, también el hecho de que SEA no actuara de acuerdo con el
criterio del inversor privado confirma la implicacién de las autoridades ptiblicas en las citadas medidas (*).

46 Sentencia Stardust Marine, punto 56.

(*)  Conclusiones del abogado general F.G. Jacobs, presentadas el 13 de diciembre de 2001, en el asunto Stardust Marine, punto 67.
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(215) En el caso que nos ocupa, vista la importancia de las medidas en cuestién y los otros elementos contemplados en la
presente Decisién y en la Decision de incoar el procedimiento, la Comision cree que dispone de indicios suficientes
para demostrar la imputabilidad de las medidas en cuestion al Estado italiano, debido a la implicacién del
Ayuntamiento de Mildn en las medidas de compensacion de las pérdidas de SEA Handling, o a la improbabilidad de
una falta de implicacion de las autoridades puablicas en la adopcion de tales medidas.

(216) Asi pues, hay que rechazar la afirmacioén de las autoridades italianas segtin la cual la Comisiéon deberia analizar
individualmente cada una de las intervenciones en el capital de SEA Handling para verificar las condiciones de
existencia de la ayuda y, en particular, su imputabilidad al Ayuntamiento de Mildn. La Comisién cree en efecto que el
conjunto de los elementos expuestos en los puntos 174 a 186 (ademds del andlisis de las medidas en la perspectiva
del inversor privado prudente) tiene el suficiente poder probatorio y demuestra que la cobertura de las pérdidas a
través de las aportaciones de capital solo puede ser el resultado de una estrategia y una implicacion de las autoridades
publicas durante todo el periodo examinado. En efecto, las propias autoridades italianas han afirmado que, aunque
las decisiones de cobertura de las pérdidas se adoptaron formalmente con periodicidad anual, existia una estrategia
plurianual de cobertura de las pérdidas durante el periodo necesario para la reestructuracion (véanse los puntos 225-
232).

(217) La Comisién concluye por lo tanto que las medidas en cuestion tienen que considerarse como imputables al Estado.
8.2.2. SOBRE EL CARACTER SELECTIVO DE LAS MEDIDAS
(218) En el caso que nos ocupa, la medida es selectiva porque solo se refiere a la empresa SEA Handling.

8.2.3.  SOBRE LA APLICACION DEL PRINCIPIO DEL INVERSOR PRIVADO QUE OPERA EN UNA ECONOMIA DE MERCADO
Y SOBRE LA PRESENCIA DE UNA VENTAJA ECONOMICA

(219) Por lo que se refiere a la existencia de una ventaja econdmica, es preciso valorar si, en circunstancias andlogas, un
inversor privado se habria visto inducido a proceder a la cobertura de las pérdidas como en el caso que nos ocupa.
En este sentido, el Tribunal de Justicia ha precisado que, aunque el comportamiento del inversor privado, frente a la
intervencion del inversor publico que persigue objetivos de politica econémica, no sea necesariamente el del inversor
comiin que coloca capitales en funcién de su capacidad de producir una renta a plazo mds o menos breve, debe al
menos corresponder al de un holding privado o al de un grupo empresarial privado que persiga una politica
estructural, global o sectorial, guiado por perspectivas de rentabilidad a més largo plazo (%)

(220) El Tribunal ha declarado asimismo que un socio privado puede razonablemente proporcionar el capital necesario
para garantizar la supervivencia de una empresa que se halle temporalmente en crisis, pero que, previa
reorganizacion, esté eventualmente en condiciones de volver a ser rentable. Sin embargo, cuando las asignaciones de
capital de un inversor publico prescinden de cualquier perspectiva de rentabilidad, incluso a largo plazo, deben
considerarse ayudas en el sentido del articulo 107 del TFUE (**).

(221) Por otra parte, es preciso recordar que, «para determinar si el Estado adopt6 o no el comportamiento de un inversor
prudente en una economia de mercado, es preciso volver a situarse en el contexto de la época en que se adoptaron
las medidas de apoyo financiero para valorar la racionalidad econémica del comportamiento del Estado,
absteniéndose pues de toda apreciacién basada en una situacion posterior» (*%). Asi, «las evaluaciones econémicas
efectuadas después de la concesion de la referida ventaja, la apreciacion retroactiva de la rentabilidad efectiva de la
inversion realizada por el Estado miembro interesado o las justificaciones ulteriores de la eleccién del procedimiento
efectivamente seguido no pueden bastar para acreditar que dicho Estado haya adoptado la aludida decision en su
condicion de accionista, antes o al mismo tiempo de conceder la ventaja». De esto se desprende que, «si los medios de
prueba presentados se constituyeron después de adoptar la decision de realizar la inversién de que se trata», la
Comision puede rehusar examinarlos (**).

Estrategia plurianual de cobertura de las pérdidas

(222) Las autoridades italianas y SEA sostenian en sus observaciones que, aunque las decisiones de cobertura de las
pérdidas se adoptaron formalmente con periodicidad anual, la estrategia plurianual de compensacion de las pérdidas
durante el periodo necesario para la reestructuracion no podia revisarse anualmente, y los resultados solo podian
evaluarse sobre un periodo plurianual. Sin embargo, la Comisién observa que le fueron presentados cinco planes
empresariales, algunos de los cuales se refieren a periodos que se solapan, de una duracién a lo sumo quinquenal.
Teniendo en cuenta que, en general, al prepararse un nuevo plan empresarial se evalda la estrategia de una empresa

(*)  Véase, en particular, la sentencia del Tribunal de 14 de septiembre de 1994 en los asuntos acumulados C-278/92, C-279/92 y
C-280/92, Espafia/Comision, Rec. 1994, p. 14103, puntos 20-22.

(*)  Véase, por ejemplo, la sentencia del Tribunal de 21 de marzo de 1991 en el asunto C-303/88, Italia/Comisién, Rec. 1991, p. [-1433,

puntos 21 y 22.

Sentencia Stardust Marine, punto 71.

Sentencia de 5 de junio de 2012 en el asunto C-124/10 P, Comisién/EDF, puntos 85 y 104.
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para decidir si continuarla o modificarla, la Comision cree que la estrategia adoptada con respecto a SEA Handling
pudo revisarse efectivamente en cualquier momento antes de la adopcién de un nuevo plan para tener cuenta la
evolucion del mercado.

(223) Las autoridades italianas y SEA sostenian por lo tanto que la decision de cobertura de las pérdidas futuras se adopté
inicialmente en 2002 y después una segunda vez en 2007, cuando, no habiendo alcanzado los resultados esperados,
se decidié someter a revision la estrategia inicial que implicaba la cobertura de las pérdidas, para después decidir
continuarla. Sustancialmente, parecen presentar las medidas en cuestién como dos aportaciones de capital decididas
en 2002 y en 2007 a efectuar en aportaciones anuales.

(224) En efecto, en su carta de 14 de septiembre, las autoridades italianas aclararon que el de-hubbing de Alitalia en 2007
habia tenido graves repercusiones en la actividad de SEA Handling. Tales repercusiones negativas en el rendimiento
financiero de la empresa se vieron agravadas por la flexion econémica y llevaron a una reflexion global de SEA sobre
la viabilidad del modelo hub y sobre la posibilidad de optar por otro modelo de empresa. Segiin las autoridades
italianas, antes que optar por externalizar la asistencia en tierra, SEA decidi6 en dltima instancia continuar con la
creacion de un nuevo modelo de empresa, el del self-hub o virtual hub, que no deja de ser una simple evolucién del
modelo anterior. Dicho modelo de empresa requiere un estricto control de las actividades de asistencia en tierra.
Segtin las autoridades italianas, eso demuestra la racionalidad de la decisién de SEA de seguir cubriendo las pérdidas
de explotacion de su filial SEA Handling para restablecer la rentabilidad de la actividad de asistencia en tierra. Las
autoridades italianas, por lo tanto, sostienen que la revision de la estrategia de SEA con respecto a su filial estaba
plenamente justificada por las circunstancias imprevistas externas y no compromete en absoluto el objetivo de SEA
de conseguir que la actividad de asistencia en tierra recupere a largo plazo su rentabilidad.

(225) Aun reconociendo la existencia de una estrategia plurianual de cobertura de las pérdidas por parte de las autoridades
italianas (de acuerdo con el compromiso asumido por el Ayuntamiento de Mildn de garantizar el equilibrio
financiero de SEA Handling y con la demostracion ya desarrollada de la imputabilidad de tales decisiones al
Ayuntamiento), la Comision cree que la estrategia en cuestién no refleja el comportamiento de un inversor privado
prudente.

(226) Aunque puedan necesitarse bastantes afios para que un proceso de reestructuraciéon dé sus frutos, un inversor
privado prudente no asumiria a ciegas un compromiso de duracién plurianual, sino que tratarfa de decidir cada afio
si aportar o no nuevos fondos a la empresa sobre la base de los resultados de la reestructuracion y las futuras
perspectivas de rentabilidad. En el caso que nos ocupa, un inversor privado prudente ya habria ciertamente revisado
la estrategia en 2003 o 2004, dado que ya entonces resultaba evidente que no se iba a alcanzar el objetivo del
restablecimiento de la rentabilidad en 2005, o al menos en 2005, cuando efectivamente no se alcanzd este objetivo.
En efecto, aunque se hubiera comprometido con una estrategia de cobertura de las pérdidas a largo plazo, a
condicién de no someterse a obligaciones juridicas vinculantes, un inversor privado habria revisado la estrategia cada
vez que se hubiera visto llamado a aportar fondos para eliminar las pérdidas de SEA Handling (°2).

(227) En particular, como SEA precisaba en sus observaciones, la ruptura de las negociaciones con [...] en 2002
comprometié de modo significativo la posibilidad de alcanzar el objetivo de restablecer la rentabilidad de SEA
Handling para 2005. Ahora bien, tras el rechazo de la oferta por el consejo de administracién de SEA el
10 de septiembre de 2002, es decir, apenas unos meses después de la constitucién de SEA Handling, no se
contempld ningdn cambio de la estrategia de cobertura de las pérdidas.

(228) En segundo lugar, es preciso tener en cuenta que una decisién tan importante como una aportacion de capital, sujeta
a la aprobacion de la asamblea general, no puede considerarse una simple medida de ejecucién de una decisién mds
general de cobertura de las futuras pérdidas.

(229) En tercer lugar, las decisiones de cobertura de las pérdidas a lo largo de varios afios no se mencionan ni en los planes
empresariales estratégicos de SEA Handling ni en los de SEA. Los érganos directivos de SEA no asumieron ningtin
compromiso formal y vinculante basado en un plan empresarial que 5previera aportaciones por importes
determinados por parte de SEA a lo largo un nimero determinado de afios (**). Por consiguiente, las decisiones de
2002 y 2007 se referfan a lo sumo al aspecto de la reestructuracién de SEA Handling y no a la cobertura de las
pérdidas en varios afios. En todo caso, un inversor privado no habria asumido el compromiso de cubrir las pérdidas
durante varios afios sin disponer al menos de una estimacién previa del importe.

(*»)  Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 12 de diciembre de 1996 en el asunto T-358/94, Compagnie nationale Air France|
Comision, Rec. 1996, p. 11-02109, punto 79.

(*’)  El tinico compromiso que podria interpretarse en este sentido es el asumido con el Ayuntamiento en el acuerdo de 26 de marzo
de 2002, con el que el Ayuntamiento confirmaba que SEA mantendria el equilibrio costes/ingresos y el marco econémico en
general. Dicho compromiso no se refiere a importes precisos previstos por un plan empresarial determinado y las autoridades
italianas sostienen que no es juridicamente vinculante.



30.7.2015 Diario Oficial de la Unién Europea L 201/31

(230) De ello se desprende que los momentos de concesion de las ayudas son cada uno de los afios del periodo
considerado, y, en particular las fechas en las que SEA decidié proceder a una ampliacion de capital en favor de SEA
Handling, principalmente para cubrir las pérdidas sufridas, asumiendo compromisos juridicamente vinculantes en
ese sentido (%)

(231) No obstante, en su andlisis de las aportaciones de capital, la Comisién no puede hacer abstraccién de las
aportaciones anteriores. Tales medidas estdn en efecto estrechamente vinculadas entre si. Segtin las autoridades
italianas, forman parte de una tnica estrategia. Pretenden dar respuesta al mismo objetivo, a saber, paliar las pérdidas
de SEA Handling para permitir la supervivencia de la empresa y su retorno a una situacién de rentabilidad. También
desde un punto de vista cronoldgico, constituyen un proceso continuo, en el sentido de que fueron adoptadas cada
aflo, consecutivamente, para responder a las constantes dificultades del beneficiario )

(232) Dada la situacién de crisis en que SEA Handling se ha venido encontrando ya desde el momento su creacion, la
Comisién cree que un inversor privado prudente habria considerado el riesgo de que, a partir de la primera
aportacion de capital, tales medidas pudieran constituir ayudas estatales ilegales y eventualmente incompatibles, y,
por lo tanto, habria analizado el impacto de una posible recuperacién de tales ayudas en la rentabilidad de su
inversion. Las autoridades italianas nunca han facilitado ningtin elemento capaz de demostrar que se llevé a cabo una
valoracion de este tipo.

Las aportaciones de capital de 2002

(233) No se cuestiona el hecho de que, en el momento de la primera aportacién de capital, SEA Handling era una empresa
en crisis, en el sentido de las Directrices de reestructuracién de 1999.

(234) Los puntos 16 y 17 de dichas Directrices establecen que, cuando las autoridades publicas efecttian aportaciones de
capital en favor de empresas en crisis, es probable que esa financiacion constituya una ayuda estatal (puesto que es
muy dificil que la inversién produzca un rendimiento que pueda considerarse aceptable desde el punto de vista de un
inversor privado prudente que opera en una economia de mercado, habida cuenta de los riesgos que comporta). Asi
pues, tales aportaciones tienen que notificarse a la Comisién con antelaciéon para ser autorizadas como ayudas
estatales.

(235) No obstante, en 2002 las autoridades italianas hicieron caso omiso de las indicaciones contenidas en las Directrices
de 1999 (como en el caso de las otras aportaciones), y procedieron a las aportaciones aunque no parece que basaran
su decisién en un plan empresarial detallado que demostrara que SEA Handling habria sido capaz de invertir el
rumbo y volver a ser rentable en un plazo de tiempo razonable (*°).

(236) La Comision cree que un inversor privado no habria efectuado las aportaciones de capital de 2002 sin un plan
empresarial suficientemente detallado, basado en hipétesis firmes y fiables, que describiera detalladamente las
medidas necesarias para restablecer la rentabilidad de la empresa, analizara los muchos escenarios posibles y
demostrara que la inversién habria producido un rendimiento satisfactorio para el inversor (aun teniendo en cuenta
el riesgo intrinseco), tanto en términos de dividendos como de aumento del valor de su participacién u otros
beneficios.

(237) Asi pues, ya las primeras aportaciones de 2002 no parecen satisfacer el criterio del inversor en una economia de
mercado y confieren a SEA Handling una ventaja que la empresa no habria recibido en condiciones de mercado
normales.

Contexto en el momento de las decisiones

(238) Por lo que se refiere al contexto en que las ayudas se concedieron y que la Comisién deberia tener en cuenta a los
fines de la aplicacién del principio del inversor privado, la Comisi6n aclara su enfoque en respuesta a los argumentos
presentados por las autoridades italianas y SEA como se expone a continuacion.

(239) En primer lugar, por lo que se refiere al impacto que habrian tenido en las decisiones de SEA el marco normativo
especifico vigente en Italia y la presion competitiva especialmente fuerte resultante, la Comisién explica que tiene la
responsabilidad de cerciorarse de que el objetivo de la Directiva 96/67/CE, a saber, la realizacién de un mercado
tinico de servicios de asistencia en tierra en la Unién mediante la liberalizacion del sector, que implica una mayor
competencia entre los operadores del sector, no se ve comprometida por la concesion de ayudas estatales que pueden
falsear la competencia. De ello se deriva que las medidas adoptadas por el Estado miembro para aplicar la Directiva
en cuestion no pueden en ningun caso demostrar la conformidad con el criterio del inversor privado prudente del

(%  Sentencias de 14 de enero de 2004 en el asunto T-109/01, Fleuren Compost BV/Comisién, Rec. 2004, p. 11-127, punto 74; de
2 de diciembre de 2008 en los asuntos acumulados T-362/05 y T-363/05, Nuova Agricast/Comisién, Rec. 2008, p. 11-297,
punto 80; y de 30 de noviembre de 2009 en los asuntos acumulados T-427/04 y T-17/05, France y France Télécom/Comision,
Rec. 2009, p. [I-4315, punto 321.

(*°)  Sentencia de 15 de septiembre de 1998 en el asunto T-11/95, BP Chemicals/Comisién, Rec. 1998, p. 1-3235, punto 171. A la luz
de las consideraciones ya recogidas en la presente Decision, la Comisién evaluard la compatibilidad de las medidas examinadas con
el criterio del inversor privado de manera global, a reserva de centrarse en momentos precisos cuando lo crea necesario para
analizar los argumentos que le han sido presentados o por otras razones.

(*%)  Para un andlisis del plan empresarial consolidado 2002-2006, véanse los puntos 269-271.
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apoyo financiero concedido a un determinado operador para paliar los efectos de un contexto econdémico mds
competitivo. Por el contrario, en la presente Decision, y en particular en el andlisis del comportamiento que un
inversor privado habria tenido en una situaciéon como la de SEA, la Comision tiene en cuenta que Italia ha optado
por una liberalizacién completa del mercado de la asistencia en tierra y que el ENAC ha autorizado a 84 prestadores
a operar en Malpensa y Linate.

(240) La Comisién observa asimismo que muchos otros Estados miembros han optado por una liberalizacién parecida:
Dinamarca (Copenhague), Espaiia, Irlanda (Dublin), Reino Unido (Londres) y Francia (Paris).

(241) La Comision subraya que, en todo caso, el contexto normativo aplicable es el mismo para todos los prestadores del
sector en Italia, cuyo nimero es elevado, en opinién de la propia SEA, con 84 prestadores autorizados a operar.

(242) Las autoridades italianas no han dicho que se trate de servicios de interés econémico general que el mercado no
estarfa en situacién de garantizar.

(243) Por otra parte, la Comision recuerda que, independientemente del hecho de que SEA haya optado por una separacién
juridica (y por ende contable), es preciso aplicar el articulo 4 de la Directiva 96/67/CE, que impone una «estricta
separacién contable con arreglo a las practicas comerciales vigentes, entre las actividades de prestacion de dichos
servicios [de asistencia en tierra] y sus otras actividades» y prohibe las transferencias de «flujos financieros entre la
actividad de la entidad gestora en su calidad de autoridad aeroportuaria y su actividad de asistencia en tierra». Esta
separacién contable y la imposicion de la prohibicion de flujos financieros entre la empresa gestora y la entidad
pretenden garantizar las condiciones de desarrollo de una competencia efectiva en los mercados de la asistencia en
tierra, velando por que la actividad en tierra de los operadores integrados verticalmente no reciba ninguna ventaja
especifica frente a los otros operadores.

(244) La cobertura de las pérdidas por parte de la entidad gestora del aeropuerto que implique flujos financieros entre la
actividad del ente de gestion y la actividad de asistencia en tierra contradice la Directiva 96/67CE y sus objetivos. Por
lo tanto, el hecho de que SEA haya optado por una separacién de sus actividades no solo contable sino también
juridica no puede inducir a modificar la constatacién efectuada por la Comisién de la presencia de una ventaja
indebida a favor de SEA Handling.

(245) Por lo que respecta a la afirmacién de que SEA tiene a su cargo la obligacién de garantizar que la prestacion de todos
los servicios de asistencia en tierra, la Comision afirma que esta «obligacion legal» debe entenderse exclusivamente en
el sentido de que, segtn indican las propias autoridades italianas, esta responsabilidad puede ser asumida por el
propio aeropuerto, o bien mediante la coordinacion de la actividad de prestadores terceros. Como la Comisién ya
afirmaba en el punto 95 de su Decisién de incoar el procedimiento, SEA no estd, pues, en absoluto obligada a
garantizar tal prestacién ni directamente ni a través de su filial SEA Handling. La responsabilidad general del gestor
aeroportuario en caso de mal funcionamiento no puede, por lo tanto, invocarse como tal para justificar la ausencia
de alternativas a la cobertura de las pérdidas de SEA Handling. En segundo lugar, por lo que se refiere al contexto del
mercado propiamente dicho, la Comisién observa que, aun aceptando la afirmacién de SEA de que el sector de los
servicios de asistencia en tierra ofrece en general bajos margenes y bajos indices de rentabilidad, no puede creer que
esta consideracion haya podido justificar las aportaciones de capital con respecto al criterio del inversor privado en
una economia de mercado, sobre todo teniendo en cuenta la entidad de las pérdidas sufridas por SEA Handling
durante todo el periodo considerado. Vemos, por el contrario, que en la pagina 5 del plan estratégico 2007-2012 se
confirma que los operadores aeroportuarios mds eficientes a nivel europeo han subcontratado la asistencia en tierra.
Lo mismo se dice en la pagina 7 del plan estratégico 2009-2016. La pdgina 28 de dicho plan confirma que la
tendencia del mercado en 2001 fue subcontratar la asistencia en tierra. Tales elementos contradicen la idea de que la
integracion vertical entre el operador aeroportuario y el prestador de servicios de asistencia en tierra es esencial para
garantizar la calidad, y que, habida cuenta de los exiguos margenes de esta actividad, era razonable no subcontratar.

(246) En particular, en un mercado que ofrece unos mdrgenes tan bajos, en lugar de compensar las pérdidas de SEA
Handling, SEA habria tenido que proceder a medidas mucho mds radicales para aumentar la eficacia de SEA
Handling, reduciendo notablemente el coste del personal, que representa, segtin las propias autoridades italianas, una
parte considerable de la estructura de los costes de una empresa de este sector, sujeto a una fuerte presién
competitiva.

Alternativas a la cobertura de las pérdidas de SEA Handling

(247) La Comisién opina que la valoracién por parte de SEA de la ausencia de alternativas a la reestructuracion y a la
cobertura de las pérdidas de SEA Handling no refleja el comportamiento de un inversor privado en una economia de
mercado. Algunas de las alternativas posibles consistian concretamente en la externalizacion total o parcial de las
actividades o en la celebracién de una alianza estratégica mediante la cesién de una parte de SEA Handling a un socio
estratégico. Ademds, como se ha subrayado en el punto anterior, nada habria impedido a SEA adoptar medidas de
reestructuraciéon mds radicales dirigidas a aumentar la eficacia de SEA Handling en un plazo aceptable para un
inversor privado.
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(248) Por lo que se refiere a la posibilidad de una cesion, la Comision no puede entrar a valorar los esfuerzos de SEA por
celebrar la mencionada alianza, que le habria permitido beneficiarse de las sinergias derivadas de su integracion en
una red internacional. Sin embargo, constata que, en sus observaciones, SEA solo mencionaba dos procedimientos
de venta parcial, a saber, la que condujo a las negociaciones con [...] en 2002, que fracasaron, y la emprendida en
2007-2008, sin resultados. Desde entonces, esta opcién parece supeditada a un previo restablecimiento de la
rentabilidad de SEA Handling por otros medios. La Comisién cree que la evidente falta de interés, por parte de
empresas privadas, en invertir en SEA Handling constituye un indicador de la ausencia de perspectivas fiables de
rentabilidad de la empresa.

(249) Por lo que se refiere a la posibilidad de externalizar una parte o la totalidad de las actividades de asistencia en tierra,
las autoridades italianas sostienen ante todo que ningtin operador habria querido asumir tales actividades. La
Comision observa al respecto que la denuncia fue presentada por [...], y que también [...] manifesté su oposicion a
las medidas en cuestion.

(250) Por otra parte, ni esa afirmacién, ni la mds especifica de que los potenciales operadores terceros solo estarfan
interesados en algunos servicios mds rentables (cherry-picking), se desprenden de la observacién concreta de un
manifiesto desinterés verificable, por ejemplo, a raiz de un concurso convocado por SEA para el suministro de los
servicios en cuestion. En otras palabras, esta afirmacion no estd respaldada por ningtin elemento concreto, mientras
que son muchos los operadores autorizados a ofrecer los mismos servicios en Italia, y en particular en los
aeropuertos de Malpensa y Linate.

(251) En cuanto a la capacidad de los operadores terceros, las autoridades italianas han insistido asimismo en el hecho de
que ningdn operador estaba en condiciones de garantizar el nivel de calidad necesario para el modelo comercial de
SEA, es decir, el del aeropuerto principal (primero hub y luego self-hub). SEA consideré al respecto que debia contar
con un prestador capaz de prestar todos los servicios de asistencia en tierra, cosa imposible dado que los demads
operadores presentes en el mercado no disponian de los recursos materiales, econémicos y sobre todo humanos
necesarios para garantizar la totalidad de los servicios necesarios.

(252) En primer lugar, la Comision subraya que SEA considera erréneamente que la oferta disponible para la prestacion de
servicios de asistencia en tierra se limita a la oferta de los terceros presentes en un determinado momento en los
aeropuertos de Malpensa y Linate, y no incluye la oferta potencial de todos los prestadores autorizados a operar en
Linate y Malpensa. Las consideraciones, bastante vagas, sobre la situacion econdmica supuestamente negativa de los
otros prestadores activos en las escalas de Mildn o sobre el nivel de sus recursos efectivamente empleados en ellos no
tienen ninguna relevancia. La presencia efectiva y marginal de prestadores en las escalas milanesas solo es un ejemplo
de la oferta potencialmente disponible y capaz de entrar en el mercado. El hecho de que los prestadores terceros
actualmente activos en las escalas milanesas no cubran todos los servicios de asistencia no permite, por otra parte,
valorar su capacidad.

(253) En segundo lugar, las autoridades italianas y SEA no han aclarado por qué SEA habria tenido necesariamente que
ceder todos los servicios de asistencia a un tnico operador. Aunque se pueda admitir que algunas actividades pueden
resultar menos rentables, estas habrian podido racionalmente ser cedidas si hubieran sido asumidas por un operador
que se beneficiara de economias de escala a nivel internacional.

(254) En tercer lugar, por lo que se refiere a la capacidad efectiva de los operadores terceros de prestar todos los servicios
de asistencia en tierra, la Comision rechaza la afirmacién segtin la cual ningtin operador habria tenido los recursos
necesarios para ello. Segtin SEA, 84 prestadores estdn autorizados para operar en Linate y Malpensa. Ademds, como
ya se ha sefialado, existia la posibilidad de externalizar una parte de las actividades, y no la totalidad.

(255) En cuarto lugar, SEA no ha demostrado concretamente que un operador tercero no serfa capaz de satisfacer los
requisitos de calidad que se consideran esenciales para el buen funcionamiento del modelo comercial de SEA. La
Comisién no comparte la opinién de que en el presente contexto serfa pertinente el requisito de calidad de los
servicios citado en la Directiva 96/67/CE y en la legislacién nacional.

(256) Por lo que se refiere a la justificacion de orden econdémico de SEA, dirigida a demostrar lo inadecuado de externalizar
algunos servicios de asistencia en tierra por el hecho de que incumbirfa al gestor aeroportuario la responsabilidad
tltima de garantizar los servicios de guardia en caso de emergencia o imprevistos, la Comision alberga reservas sobre
varios puntos.

(257) En primer lugar, SEA ha presentado unos cdlculos dudosos en apoyo de su tesis. Asi, el nimero de unidades de
personal equivalentes a tiempo completo (ETC) de SEA Handling asignadas a actividades de gestion de las
emergencias resulta muy elevado. Para 2003, SEA cifra este ntimero en nada menos que 336 ETC, por un coste total
de 9,9 millones EUR y equivalente aproximadamente al 8 % del niimero total de ETC de SEA Handling. Es evidente
que el coste efectivo soportado por SEA Handling es muy inferior, puesto que ese personal también se ocupa, aunque
no principalmente, de otras tareas. Sin embargo, para calcular el coste total que SEA deberia soportar como gestor
aeroportuario en 2003 para desarrollar tales actividades, SEA sugiere multiplicar el nimero de ETC asignado a estos
servicios de guardia y de gestion de las emergencias calculado anteriormente por un factor de 1,7, para llegar a la
conclusién de que SEA deberia emplear 569 trabajadores a tiempo completo con un coste total de 20,6 millones EUR.
SEA concluia que la diferencia entre estos dos importes (20,6 — 9,9 millones EUR) representa la ganancia efectiva de
la no transferencia de las actividades de SEA. La Comision cree que el factor de 1,7 es arbitrario, ya que no se ha
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facilitado ningtin elemento que lo justifique, cuando correspondia a SEA demostrar que habia calculado de manera
correcta este coste hipotético. En segundo lugar, la Comision estima que el nimero de ETC utilizado para calcular el
coste total a cargo de SEA no es en absoluto realista.

(258) La Comision cree mds bien que para calcular el coste soportado por SEA Handling es preciso tomar en consideracion
el coste efectivo, normalmente facturado por SEA Handling a SEA, ademds de una estimacion mds realista del
ntimero de ETC de SEA Handling asignado a las tareas en cuestion sobre la base de los casos de emergencia,
imprevistos y guardia efectivamente tratados por término medio en el transcurso de un afio.

(259) En segundo lugar, el cdlculo no tiene en cuenta el coste significativo soportado por SEA resultante de la cobertura de
las pérdidas que habrian podido evitarse externalizando algunas actividades o la totalidad de las actividades de
asistencia en tierra a un operador mds competitivo. Aunque la externalizacion de los servicios de guardia habria
podido conducir a costes potencialmente mds elevados para SEA a causa de las posibles sinergias derivadas de su
combinacion con otras actividades internas, la potencial ganancia global derivada de una externalizacién no permite
por si sola afirmar que no era posible ninguna solucion distinta de la cobertura de las pérdidas de SEA Handling,
como SEA sostiene en sus observaciones.

(260) En efecto, [...] preveia la desinversion de SEA Handling en 2010 tras el de-hubbing de Alitalia. El objetivo principal de
SEA, conforme a [...], era el desarrollo de Malpensa como hub principal (p. [...]) y la busqueda de un nuevo
transportista aéreo en un plazo de 5 afios (p. [...]). La desinversion de SEA Handling es crucial para la consecucién
de ese objetivo y es una piedra angular de la reorganizacion de SEA para resituarla entre los operadores aéreos mds
rentables (p. [...]). Asi pues, la propia SEA no crey6 necesario mantener a SEA Handling dentro del grupo ni para la
gestion del aeropuerto de Malpensa como un hub, ni para mejorar la situacion financiera global de SEA.

(261) A la luz de las anteriores consideraciones, la Comisién concluye que, aunque SEA parezca haber realizado esfuerzos
para celebrar una alianza con un socio estratégico que habria podido tener un impacto significativo en el
restablecimiento de la rentabilidad de SEA Handling, la externalizacion de una parte o la totalidad de las actividades a
operadores terceros era una opcion econémicamente conveniente que un inversor privado habria necesariamente
tomado en consideracién y aplicado, en su caso, antes que seguir pagando las pérdidas de explotacion durante
muchos afios y por importes muy elevados. Sin embargo, ninguno de los documentos facilitados acredita una
posible reflexion sobre el futuro de SEA Handling durante todo el periodo considerado.

Sobre la eleccion del modelo comercial del grupo SEA

(262) Independientemente de la afirmacion general de las autoridades italianas de que la decisién de SEA de mantener un
sistema aeroportuario en términos de hub requiere la prestacién directa de estos servicios por parte del gestor del
aeropuerto, esta elecciéon no parece haber estado justificada por un andlisis capaz de determinar en qué sentido
resulté econdmicamente mds ventajoso para SEA compensar las pérdidas del orden de 360 millones EUR con
respecto a los potenciales beneficios de la existencia de ese hub. Al margen de las afirmaciones de cardcter general, las
autoridades italianas no transmitieron en ninglin momento ningtin documento que demuestre que hubo una
reflexion sobre la decision en cuestién.

(263) En particular, en lo que atafie a la idea de que la cobertura de las pérdidas de SEA Handling habria permitido
mantener de la forma mds eficaz el modelo de hub elegido por SEA, a causa del cardcter complementario de las
actividades de asistencia en tierra y de gestion del aeropuerto, la Comisién observa que, sin entrar a valorar la
pertinencia de las decisiones del grupo SEA, ese condicionamiento de la estrategia de SEA Handling [ademds de estar
en contradiccion con la observacion de que los grandes aeropuertos o hubs europeos con mayor rendimiento han
cedido la asistencia en tierra y con los planes empresariales mencionados en los puntos 281-282 y 283-286 (*)],
solo se basarfa sustancialmente en una presuncién de la calidad insuficiente que un operador externo estarfa en
condiciones de ofrecer. SEA no ha facilitado ninguna aclaracién ni sobre el nivel de calidad exigido, ni sobre el
impacto que una calidad insuficiente tendria en el funcionamiento del aeropuerto y en los beneficios. Esto es atin mds
sorprendente si se considera que SEA ha sostenido que una prestacion inadecuada de los servicios de asistencia en
tierra por parte de terceros habria perjudicado la reputacion de SEA como operador acroportuario, hecho que podia
confirmarse facilmente mediante un estudio de mercado (punto 106 de la carta de 21 de marzo de 2011 de SEA
Handling). En la medida en que falta una valoracién clara de los eventuales perjuicios en términos de imagen o
reputacion para SEA derivados de la subcontratacion, total o parcial, de la asistencia en tierra, la Comision no puede
aceptar el argumento segtin el cual el comportamiento de SEA —consistente en cubrir sistemdticamente las pérdidas
de SEA Handling— fue econémicamente racional y necesario para evitar tales perjuicios. Ademds, en aplicacion del
articulo 15 de la Directiva 96/67|CE, el Estado miembro puede (eventualmente a peticién del acropuerto) imponer a
los prestadores de servicios de asistencia en tierra normas de comportamiento destinadas a garantizar el buen
funcionamiento del aeropuerto, aun cuando los prestadores sean entidades terceras con respecto al aeropuerto. En
todo caso, ni SEA ni Italia han proporcionado elementos concretos que sirvan para demostrar que el modelo de hub
no podia realizarse mediante la externalizacion, total o parcial, de la actividad de asistencia en tierra.

(*’)  Plan estratégico 2007-2012, p. 5, y plan estratégico 2009-2016, p. 9.



30.7.2015 Diario Oficial de la Unién Europea L 201/35

(264) [...] confirma mds bien el intento de SEA de no invertir mds en SEA Handling en la medida en que la considera una
participacién no estratégica para garantizar que Malpensa vuelva a ser un hub tras el de-hubbing de Alitalia.

Sobre la reestructuracion de SEA Handling y sobre los objetivos de SEA

(265) Las autoridades italianas mencionan la sentencia ENI-Lanerossi, que precisa que «un socio privado puede aportar
razonablemente el capital necesario para asegurar la supervivencia de una empresa que atraviesa dificultades
pasajeras, pero que, tras una eventual reestructuracion, estarfa en condiciones de recuperar su rentabilidad. Por lo
tanto, debe admitirse que una sociedad matriz puede, de la misma manera, soportar las pérdidas de una de sus
filiales, durante un periodo de tiempo limitado, con el fin de permitir que el cese de las actividades de esta tltima se
produzca en las mejores condiciones. Tales decisiones pueden venir justificadas no solo por la posibilidad de obtener
un beneficio material indirecto, sino también por otras consideraciones, como el intento de proteger la reputacién
del grupo o reorientar sus actividades. No obstante, cuando las aportaciones de capital de un inversor putblico
prescinden de toda perspectiva de rentabilidad, incluso a largo plazo, dichas aportaciones deben ser consideradas
como ayudas en el sentido del articulo 92 del Tratado y su compatibilidad con el mercado comiin debe analizarse
teniendo en cuenta tnicamente los criterios enunciados en dicho articulo» (°%).

(266) Asi, las autoridades italianas han considerado en particular que la Comision deberfa valorar las decisiones de
cobertura de las pérdidas de una filial no solo sobre la base de la probabilidad de extraer un beneficio inmediato, sino
también sobre la base de otras consideraciones que pueden justificar la compensacion de las pérdidas de una filial en
condiciones de volver a ser rentable mediante una reestructuracion.

(267) En este sentido, SEA afirma que la compensacion de los resultados de SEA Handling puede justificarse validamente,
en primer lugar, por la presencia de un plan estratégico y un programa de reestructuracién con buenas perspectivas
de rentabilidad a largo plazo, y, en segundo lugar, por consideraciones distintas de la mera rentabilidad financiera.

(268) Por lo que se refiere a la primera afirmacion, la Comision cree que los planes empresariales de SEA Handling puestos
a su disposicion no son lo suficientemente pormenorizados para justificar una decisién en ese sentido por parte de
un inversor privado en una economia de mercado. En particular, los planes empresariales no constituyen los
turnaround plans que un inversor privado prudente habria exigido antes de inyectar importes tan considerables en el
capital de una empresa enfrentada a dificultades econémicas ya desde su creacion. Dichos planes no se basan en un
andlisis exhaustivo de las causas de tales dificultades ni de las medidas necesarias para solucionarlas. Tampoco se
basan en previsiones realistas sobre la evolucion de la actividad de SEA Handling o del sector, ni contienen un
andlisis de los escenarios alternativos que un inversor privado diligente habria exigido en una situacién parecida.

Plan empresarial consolidado 2002-2006

(269) En particular, el plan empresarial consolidado 2002-2006 aprobado en 2001 preveia el retorno de SEA Handling a
una situacion de rentabilidad en 2005. Sin embargo, el plan empresarial se referfa al conjunto de las actividades de
SEA y no inclufa una descripcion detallada de las medidas que SEA tenfa que adoptar para garantizar la rentabilidad
de SEA Handling.

(270) El plan enumera las medidas que deben adoptarse para aumentar la productividad de la mano de obra en un 20 % a
mds tardar en 2006 (p. 17), pero sin entrar a valorar el efecto de ese incremento de productividad en el rendimiento
financiero global de la empresa. La Comision cree que es imposible pensar que el plan se basa en hipdtesis creibles
puesto que no incluye ninguna medida precisa para afrontar las causas estructurales de las pérdidas crénicas en la
actividad de asistencia, es decir, los costes excesivos de la mano de obra (p. 23). Por el contrario, el documento prevé
un aumento del coste de la mano de obra por las actividades de asistencia en ese periodo (anexo 3, p. 13). Ademds,
prevefa un aumento del 37 % de los ingresos relativos a las actividades de asistencia (p. 30) sin ofrecer justificaciones
realistas para tal incremento, sobre todo teniendo en cuenta la presencia de otros operadores de asistencia en tierra
en los aeropuertos de Mildn y la creciente competencia en el sector. La Comision observa al respecto que SEA ya
habia reconocido en la Relazione e bilancio al 31 dicembre 2003 que la cuota de mercado de SEA Handling se habia
reducido a causa de la competencia.

(271) La Comisién ademds recuerda asimismo que, como ya observaba en los puntos 82-85 de la Decision de incoar el
procedimiento, los resultados econémicos conseguidos por SEA Handling sobre la base del plan empresarial
consolidado 2002-2006 y del plan empresarial 2003-2007 no fueron satisfactorios.

Plan empresarial 2003-2007

(272) En la Decision de incoar el procedimiento, se invitaba explicitamente a las autoridades italianas a «proporcionarle el
plan empresarial de SEA Handling de 2002 y las posteriores modificaciones o cualquier documento relativo a la
estrategia y el restablecimiento de la rentabilidad de SEA Handling». Inicialmente, las autoridades italianas no
reaccionaron en sus observaciones. SEA, como tercer interesado, facilit6 finalmente un «plan empresarial 2003-2007
de SEA Handling». Este documento, a juzgar por el titulo y por la forma, es mds bien una presentacion de dicho plan
empresarial, en que se perfilan las principales hipétesis generales en que se fundamenta el restablecimiento de la

(*®  Sentencia del Tribunal de 21 de marzo de 1991 en el asunto C-303/88, Italia/Comisién, Rec. 1991, p. [-1433, puntos 21 y 22.
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rentabilidad contemplado en las previsiones para 2005. La Comision cree que la presentacion recoge
sustancialmente las lineas de actuacion establecidas por SEA Handling a nivel del grupo SEA en su plan empresarial
consolidado 2002-2006 y no explica de un modo lo suficientemente preciso las medidas destinadas a garantizar la
rentabilidad que un inversor privado habria, l6gicamente, pretendido.

(273) Aunque el plan empresarial 2003-2007 describe una situacion muy critica para SEA Handling (coste de mano de
obra demasiado elevado, desequilibrios organizativos sustanciales, innovacion tecnoldgica insuficiente y no
explotacién de fuentes de ingresos potenciales, p. 1), que podria traducirse en una pérdida de cuotas de mercado y de
la que SEA Handling es consciente (p. 15), las medidas relativas a la reduccion del coste de la mano de obra se limitan
esencialmente a la mencién de una politica de incentivos a la baja voluntaria y un aumento de los contratos interinos,
ademds de un menor recurso al trabajo en horas extraordinarias. SEA estimaba que asi se obtendrfa una reduccién
del 3,1 % de los costes del personal entre 2003 y 2007.

(274) Aunque, segtin las informaciones facilitadas por las autoridades italianas, la proporcién del coste de la mano de obra
sobre el volumen de negocios de SEA Handling fuera del 103,7 % en 2002 y del 94,9 % en 2003 (mientras que en el
caso de los operadores independientes serfa por término medio inferior al 70 %), SEA Handling se impuso
tnicamente el objetivo de situarlo en torno al 75 % a partir de 2005 y de mantenerlo en ese nivel.

(275) Ademds, SEA Handling preveia que esta mejora se deberfa principalmente a un aumento de su volumen de negocios
del 25 % entre 2003 y 2007 (pp. 5 y 6 del plan empresarial), y no a la reduccién de los costes de personal, que se
estimaba equivalente al — 3,1 % entre 2003 y 2007 (con un leve incremento del coste de la mano de obra en el
periodo 2004-2007).

(276) La Comisién cree que, dada la amplitud de la reestructuracién necesaria, un inversor privado habria concentrado sus
esfuerzos por restablecer la rentabilidad en medidas internas sobre las que puede ejercerse un mayor control,
relativas esencialmente a la reduccién de los costes de la mano de obra, que hasta el momento superaban el volumen
de negocios, antes que confiar en un aumento de los precios y la demanda, sobre los que SEA Handling tenia
claramente mucho menos control.

(277) Por otra parte, la Comisién observa que el contrato celebrado con Alitalia para el periodo 2001-2005 prevefa un
aumento de los precios del 7% en 2004 y en 2005, aumento que result6 finalmente excesivo y que condujo a
disminuciones de los precios en 2006 y en 2007 en el contexto de la bajada de precios resultante de un entorno mds
competitivo. En la medida en que la liberalizacién del sector tenia que traducirse, en dltima instancia, en una
reduccién de los precios, la Comision cree que SEA no puede sostener razonablemente que esa disminucion de los
precios fue un «acontecimiento negativo imprevisible». Vemos, pues, que el plan empresarial 2003-2007 no se
basaba en perspectivas realistas. La Comision cree asimismo que un inversor privado habria anticipado el cambio del
contexto competitivo inducido por la liberalizacién del sector y no se habria implicado en una estrategia que hacia
depender principalmente el restablecimiento de la rentabilidad de un aumento de los beneficios.

(278) La Comisién cree, por consiguiente, que el logro del objetivo de restablecer la rentabilidad para 2005 no era realista,
en vista de las Ginicas medidas que SEA consideraba necesarias, segtn se indica en el plan empresarial 2003-2007 y
en el plan empresarial consolidado 2002-2006.

(279) Ademds, las autoridades italianas no pudieron suministrar, en respuesta a la solicitud de la Comisién del 11 de julio
de 2011, el acta del consejo de administracion de SEA Handling que habria aprobado las medidas presentadas en el
plan empresarial de SEA Handling. En lugar de dicha acta, la Comisién obtuvo de las autoridades italianas el acta del
consejo de administracion de SEA del 23 de julio de 2003, en que se aprobaba un plan empresarial consolidado del
grupo SEA. Segtin el extracto del acta de la reunién facilitado, en esa ocasion el plan empresarial 2003-2007 de SEA
Handling propiamente dicho solo fue presentado al consejo, y no fue por lo tanto objeto de aprobacién alguna.

(280) Por lo que se refiere a una eventual adecuacion del plan empresarial inicial o a la elaboracién de un plan empresarial
posterior, la Comision constata, sobre la base de las informaciones facilitadas por las autoridades italianas en
respuesta al recordatorio de su solicitud enviada el 11 de julio de 2011, que la necesidad de un nuevo programa de
saneamiento solo se abordd posteriormente en el consejo de administracién del 21 de diciembre de 2006, en que se
decidi6 que el presidente se encargaria de elaborar un plan de reestructuracién pormenorizado. La Comisién observa
que no se citaba ningdn plan de reestructuracion en vias de ejecucion.

Plan estratégico 2007-2012

(281) Las lineas estratégicas contempladas por SEA se expusieron posteriormente en un documento elaborado por un
consultor externo en el transcurso de la reunion del consejo de administracién de SEA Handling del 31 de mayo
de 2007. Este documento, titulado «Executive Summary — Linee guida del piano strategico 2007-2012 del gruppo
SEA — 11 maggio 2007», es una presentacion elaborada por un consultor externo que recoge los posibles escenarios
de desarrollo del grupo SEA, y evoca muy sintéticamente —en dos péaginas (pp. 8 y 12) de presentacion— la
situacién de SEA Handling, indicando simplemente la absoluta necesidad de restablecer la rentabilidad como muy
tarde en 2012. No se prevefa ninguna medida especifica para el restablecimiento de la rentabilidad de la empresa. La
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Comision cuestiona, pues, la afirmacion de las autoridades italianas de que «dicho documento ilustra la estrategia del
Grupo SEA para el periodo 2007-2012 [...] en tres fases». La tinica medida estratégica discutida en la reunién en
cuestion es la reorganizacion del modelo productivo, con una breve indicacién de algunas medidas de saneamiento.

(282) Por otra parte, como ya se ha recordado, el plan confirma que los operadores no integrados verticalmente
desarrollan mejores prestaciones en términos econémicos que los operadores acroportuarios que siguen ejerciendo
un control sobre los operadores de la asistencia en tierra.

Plan estratégico 2009-2016

(283) Segtin las autoridades italianas, a raiz del de-hubbing de la escala de Malpensa, decidida por Alitalia en 2007, SEA
habria contemplado en un primer momento el abandono del modelo de hub, al desaparecer el hub carrier en el que se
basaba ese modelo. Como consecuencia de ello, se presenté un nuevo «plan estratégico 2009-2016», realizado por
un consultor externo de SEA, al consejo de administracién, que lo aprobé el 15 de julio de 2008. Este documento
presenta las mismas caracteristicas del documento anterior y no incluye los detalles de las medidas relativas al
saneamiento previsto para SEA Handling, sino una sintesis de elementos relativos a la revisién contractual y a la
mejora de la gestion, ademds de las intervenciones de emergencia, como el recurso al paro técnico.

(284) La Comision observa que, contrariamente a lo que afirman las autoridades italianas, el objetivo principal de SEA
segtin este plan es el desarrollo de Malpensa como hub principal mediante la bisqueda de un nuevo hub carrier «en un
plazo de 5 afios» (p. 5). Conforme al plan de desinversién de SEA Handling, es esencial alcanzar ese objetivo como
muy tarde en 2010 (pp. 12, 35 y 37). La Comisién observa que el plan no contiene ninguna referencia al modelo de
hub virtual, ni explica que la estrategia de desarrollo se basarfa en un nuevo modelo de empresa e implicaria
necesariamente la integracion vertical de SEA Handling. También el acta de la reuni6n del consejo de administracion
de SEA Handling del 13 de junio 2008 confirma que el objetivo de SEA en aquel momento no era convertirse en un
hub virtual, sino atraer a un nuevo hub carrier. Andlogamente, el acta de la reunién del consejo de administracion de
SEA del 15 de julio de 2008 describe la desinversion de SEA Handling hasta 2010 como un elemento clave para la
sostenibilidad del plan.

(285) Por otra parte, la Comision observa que el documento VIA Milano (presentado por las autoridades italianas el
28 de junio de 2012) incluye una descripcion del modelo de hub virtual. El documento sugiere que SEA ha venido
persiguiendo esa estrategia desde 2011. Sin embargo, tampoco en este documento se sugiere que el modelo de hub
virtual requerirfa una integracion vertical del aeropuerto y de los operadores de asistencia en tierra.

(286) La Comision observa asimismo que el plan confirma que, a partir de 2001, los mejores operadores aeroportuarios
europeos han abandonado progresivamente el mercado de la asistencia en tierra con el resultado de que han entrado
en el mercado nuevos operadores auténomos (p. 28).

Plan empresarial 2011-2013

(287) Por tltimo, SEA afirma que su consejo de administracién aprobé el 27 de junio de 2011 un «plan empresarial de
SEA 2011-2013» en el que se hace hincapié, entre otras cosas, en «la necesidad de proseguir con la estrategia de
mejora del rendimiento de los servicios de asistencia en tierra». La Comisién observa, por el contrario, que el
documento en cuestion solo contiene proyecciones financieras y no menciona en sentido estricto ninguna medida
referente a SEA Handling.

(288) La Comision observa asimismo que el plan empresarial indica que los gastos relativos al coste de la mano de obra
soportados por SEA Handling se han mantenido practicamente sin cambios desde 2009 (véase el cuadro relativo al
coste de la mano de obra).

(289) Asi pues, la Comision constata que las autoridades italianas no han sido capaces de facilitarle ni planes de empresa lo
suficientemente detallados relativos a SEA Handling, ni otros documentos que describan la estrategia de
reestructuracion y su progresiva aplicacién durante el periodo considerado, y menos atin alguna prueba de que esa
estrategia habria previsto desde el principio la necesidad o la posibilidad de tener que cubrir las pérdidas de
explotacién de SEA Handling durante un determinado periodo y por unos determinados importes. La Comision cree,
por lo tanto, que las autoridades italianas no han podido presentar elementos de prueba concretos de una estrategia
de reestructuracion de SEA Handling capaces de justificar la cobertura temporal de sus pérdidas por parte de un
inversor privado prudente en una perspectiva de restablecimiento de la rentabilidad. Esto resulta especialmente
sorprendente en el caso que nos ocupa, dado que un operador privado, frente a una empresa que ha acumulado
pérdidas ya desde su creacién y durante un periodo prolongado, habria exigido una auditorfa en profundidad y la
adopcion de medidas precisas antes de invertir sus recursos en una empresa de tales caracteristicas.
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(290) Por otra parte, la Comision no puede aceptar el argumento formulado por SEA Handling segtin el cual el hecho de
que la empresa casi logrd alcanzar su umbral de rentabilidad en 2011-2012 demostraria la racionalidad de la
estrategia de SEA consistente en la cobertura de las pérdidas de SEA Handling a lo largo de todo el periodo y, por
ende, la conformidad de las aportaciones de capital con la prueba del inversor en condiciones de mercado. La
Comision cree que, si se tiene en cuenta que sus pérdidas de explotacion han sido constantemente cubiertas durante
un periodo de casi diez afios, no es sorprendente que SEA Handling haya recuperado por fin la rentabilidad.
Cualquier empresa que recibiera la misma asistencia financiera recuperaria su rentabilidad aplicando un minimo de
medidas de reestructuracion. Sin embargo, esa perspectiva no serfa suficiente para satisfacer a un inversor privado,
que exigirfa al menos una proyeccién que demostrara que los ingresos previstos gracias a la estrategia de cobertura
de las pérdidas a medio y largo plazo —en términos de dividendos, aumento del valor de la participacion accionarial,
dafios a la imagen evitados, etc.— serdn superiores al capital aportado para compensar tales pérdidas. La Comision
observa que ninguno de los planes empresariales presentados por Italia proporciona previsiones precisas que traten
de demostrar que la estrategia de cobertura de las pérdidas durante un periodo tan largo serd econdmicamente mds
conveniente para SEA que la desinversién de SEA Handling, o que traten de reducir el periodo de reestructuracion
para restablecer la rentabilidad en un plazo razonable y minimizar las pérdidas.

(291) Ademds, habida cuenta de las reiteradas pérdidas de SEA Handling cada afio del perfodo de referencia, la Comisién
cree que SEA Handling se mantuvo en situacion de déficit durante un periodo demasiado largo para poder ser
considerado un «perfodo limitado» en el sentido de la sentencia del Tribunal de Justicia de 21 de marzo de 1991 (*°)
En efecto, SEA Handling estd en pérdidas desde su creacion en 2002, y, en el mejor los casos, solo podia empezar a
ser rentable en 2012, segtin las previsiones de SEA realizadas en 2011. Las decisiones de cobertura de las pérdidas se
adoptaron con periodicidad anual, y la Comisién observa que las reiteradas pérdidas anuales no llevaron a un cambio
de estrategia de SEA ni a la adopcion de medidas de reestructuracién mds radicales.

(292) Por lo que se refiere a la segunda afirmacién, por las razones ya expuestas anteriormente, la Comisién cuestiona las
«preocupaciones» citadas por SEA sobre el nivel de calidad, considerado insuficiente, que un prestador tercero habria
estado en condiciones de ofrecer y que habria tenido por lo tanto un efecto negativo en el desarrollo y en los
resultados generales de SEA, y la eventual responsabilidad de SEA en caso de un mal funcionamiento.

(293) Como ya se ha observado, la Comision cree que las autoridades italianas y SEA no han proporcionado ningtn detalle
sobre la pérdida de imagen que SEA habria padecido, ni sobre el perjuicio que supuestamente habrian sufrido los
pasajeros. No han cuantificado la pérdida en cuestién ni siquiera a raiz de la Decisién de incoar el procedimiento.
Ahora bien, la Comisioén constata que la propia SEA ha admitido que dicha pérdida podria confirmarse facilmente
mediante un estudio de mercado. Por consiguiente, la Comisién cree que la ausencia de una valoracién de la pérdida
de imagen de SEA o de los riesgos de incurrir en responsabilidad, o incluso de las perspectivas de beneficios
indirectos a largo plazo, pone tanto mds en entredicho la demostracién de la compatibilidad de las medidas en
cuestién con el criterio del inversor prudente si se tienen en cuenta los importes de las aportaciones de capital en
cuestién. En efecto, un accionista prudente habria realizado alguna valoracién econdémica de tales riesgos y
perspectivas antes de desembolsar un importe total de 359,644 millones EUR (°°).

(294) El argumento segtin el cual el objetivo de optimizacién de los resultados a largo plazo del grupo SEA prevalece sobre
la rentabilidad financiera de SEA Handling ignora el hecho de que, sin la cobertura sistemadtica de las pérdidas de su
filial, los beneficios de SEA habrian sido claramente superiores. Ademds, las autoridades italianas no han facilitado
ningtin elemento que pueda demostrar que a largo plazo SEA habrifa alcanzado una mayor rentabilidad siguiendo la
citada estrategia de cobertura de las pérdidas que si hubiera adoptado medidas de reestructuracién mds drasticas o si
hubiera externalizado total o parcialmente la actividad de asistencia en tierra.

(295) Por otra parte, basindose en la sentencia ENI-Lanerossi, la Comision cree que SEA Handling no atravesaba
«dificultades pasajeras», sino que tenfa un grave problema estructural y que sus pérdidas no habian sido cubiertas por
SEA durante un «perfodo de tiempo limitado». Ademds, si las pérdidas fueron soportadas con el fin de permitir el
«cese de las actividades [de esta ltima] en las mejores condiciones», es forzoso constatar que desde 2001 SEA solo
ha convocado dos procedimientos de licitacién, o al menos que las condiciones consideradas éptimas no han se han
alcanzado en un plazo razonable. En todo caso, dicho objetivo no puede por si solo demostrar la compatibilidad de
las medidas en cuestién con el criterio del inversor privado prudente.

(296) En conclusion, la Comision constata que en este caso los planes empresariales que le han sido transmitidos no se
basan en previsiones realistas por lo que se refiere a la evolucién de la actividad de SEA Handling o del sector, ni
contienen un andlisis de los escenarios alternativos que un inversor privado diligente habria exigido en una situacién
semejante.

(%) Sentencia del Tribunal de 21 de marzo de 1991 en el asunto C-303 /88, Italia/Comision, Rec. 1991, p. 1-1433, punto 2.
(®®  Véase la sentencia del Tribunal de Justicia de 11 de septiembre de 2012 en el asunto T-565/08, Cércega Ferries/Comision,
puntos 101-108.



30.7.2015 Diario Oficial de la Unién Europea L 201/39

Sobre los resultados economicos de SEA Handling

(297) Aunque los resultados econémicos de SEA Handling posteriores a la decision de cobertura de las pérdidas de un
determinado aflo no permiten valorar la conformidad con el criterio del inversor privado, los resultados anteriores a
la decisién, y en particular su evolucion, precisan el contexto factual en que se adoptd esa decision. La correlacién
entre las medidas de reestructuracion aplicadas a SEA Handling y los resultados que se derivaron de ellas durante el
periodo considerado habria influenciado necesariamente la decision de un inversor privado de seguir cubriendo las
pérdidas o no. Es necesario, por lo tanto, analizarlos bajo esta perspectiva.

(298) Las autoridades italianas y SEA reconocen implicitamente este principio afirmando que la progresion positiva de los
principales resultados econémicos de SEA Handling durante el periodo 2003-2004 resultaba, en su opinion,
alentadora, e indicaba que el restablecimiento de la rentabilidad era posible. Sin embargo, en su Decision de incoar el
procedimiento, la Comisién observaba que entre 2003 y 2005 las pérdidas segufan siendo superiores a
40 millones EUR; el margen operativo bruto seguia siendo negativo; los costes unitarios de la mano de obra habian
aumentado en un 7,6 %; los costes totales solo habfan disminuido en aproximadamente un 3 % y los beneficios
habian aumentado en aproximadamente un 4,5 %.

(299) Al margen, pues, de la valoracién negativa de la Comisién sobre el nivel de precision de los planes de
reestructuracion presentados por las autoridades italianas, es preciso observar que los indicadores de buen
funcionamiento econémico registrados durante el periodo, y en particular los vinculados esencialmente a las
medidas internas adoptadas y no basados en factores externos sobre los que la empresa no puede influir, permiten
evaluar directamente el alcance de las medidas de reestructuracion efectivamente aplicadas. Tal es el caso, por
ejemplo, de una disminucién observada de los costes de personal, que dependerd del aumento de la productividad, la
reduccién del coste unitario del trabajo y la reduccién del nimero de empleados.

(300) Por el contrario, la Comisién considera que los indicadores de calidad, como la evolucién de los plazos de espera
para la recogida de los equipajes a la llegada y de la puntualidad de las escalas gestionadas por SEA, aun siendo ttiles
para valorar la competitividad de los servicios ofrecidos, no permiten evaluar la importancia de las medidas de
reestructuracion.

(301) Por lo que se refiere a los resultados econdémicos efectivamente logrados, la Comisién remite al andlisis de los
gréficos y cuadros mencionados en el capitulo 2.4).

(302) La Comisién subraya que, sobre la base de los datos recogidos en el cuadro 3, se observa un aumento del 22 % de la
productividad entre 2004 y 2010. SEA sostiene que esta mejora se deriva de un empleo mds adecuado de los
recursos humanos y de la introduccién de una mayor flexibilidad en su aprovechamiento, de la externalizacion de los
servicios de baja productividad (como los servicios de limpieza de las cabinas) y de un mayor control del personal (en
particular, mediante una reduccién de las tasas de absentismo).

(303) SEA sostiene que las razones principales por las que SEA Handling no habia alcanzado su objetivo de rentabilidad en
2005 o a mds tardar en 2007 son atribuibles a la pérdida de ingresos, y mds concretamente a la reduccién de los
precios, incluidos los practicados por Alitalia a partir de 2006, y al aumento del coste unitario de la mano de obra.
Por dltimo, SEA sostiene que también el nivel del trafico, inferior al previsto, tuvo repercusiones en los ingresos
generados entre 2002 y 2007.

(304) Por lo que se refiere al coste de la mano de obra, la Comisién observa en efecto que el coste unitario de la mano de
obra aument6 en aproximadamente un 10 % entre 2003 y 2010. SEA afirma haber tenido una capacidad limitada
para reducir de forma significativa sus propios costes operativos. El poder de los sindicatos en las negociaciones
sobre los acuerdos colectivos de trabajo y su papel politico en Italia habrian limitado su margen de maniobra a corto
plazo. La reduccion del personal, aunque significativa, no fue suficiente para compensar ese aumento antes de 2008,
ni para conseguir una significativa reduccion de los costes vinculados a la mano de obra (- 38 % entre 2008 y 2010).
La Comisién toma nota del acta al respecto de la reunioén del consejo de direccion del 21 de diciembre de 2006, en
que uno de los miembros recordaba que la situacién de SEA Handling era todavia «muy alarmante». El hecho de que
a partir de 2008 SEA Handling haya logrado reducir de forma significativa los costes vinculados a la mano de obra
demuestra la existencia de un considerable esfuerzo en ese sentido. Sin embargo, este factor no puede demostrar, en
el contexto del caso que nos ocupa, que las aportaciones de capital en cuestion satisfacen la prueba del inversor
privado. En particular, por lo que respecta a las aportaciones efectuadas a partir de 2007, la Comisién ya ha
subrayado que no pueden examinarse prescindiendo de las aportaciones anteriores. Andlogamente, la Comisién ha
subrayado asimismo que no se basaban en andlisis financieros y planes empresariales comparables a los que un
inversor privado habria exigido.

(305) En cuanto a la reduccién de los precios impuesta por Alitalia, la Comisién constata que el contrato celebrado con
Alitalia para el periodo 2001-2005 preveia un aumento de los precios del 7 % en 2004 y en 2005, aumento que se
revelard excesivo y que conducird a disminuciones en 2006 y en 2007 en el contexto de la bajada de precios
resultante de un entorno mds competitivo. La Comisién cree que la liberalizacién del sector, cuyo objetivo era
estimular la competencia, tenia que conducir en tltima instancia a una disminucion de los precios. SEA no puede por
lo tanto afirmar razonablemente que esa reduccion de los precios, que en gran medida fue un ajuste a raiz de un
aumento que se revelé excesivo y una reacciéon a la entrada de un competidor en 2006 (Aviapartner), fue un
«acontecimiento negativo imprevisible». La Comisién cree que un inversor privado habria previsto el cambio del
contexto competitivo inducido por la liberalizacién del sector. Asi, por ejemplo, no habria contemplado un aumento
de los precios del 9% entre 2003 y 2007 y habria estimado que la cuota de mercado de SEA Handling, aun
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reflejando sustancialmente una situacion de monopolio, se habria reducido (°*).

(306) Entre los varios «acontecimientos imprevisibles» con repercusiones negativas en el restablecimiento de la rentabilidad
de SEA Handling, SEA también cita la pérdida de ingresos a partir de 2008 resultante de la decision de Alitalia de
reducir sus actividades en Malpensa. La Comisién reconoce la evidente importancia de esta retirada para los
beneficios de SEA Handling, pero considera que los esfuerzos desplegados por SEA para sanear la situacién de SEA
Handling se intensificaron precisamente coincidiendo con el anuncio de dicha retirada en 2007. En particular, el
ntmero de ETC operativos disminuyé en cerca del 41 % entre 2007 y 2010. En concreto, a causa de ello, el coste de
la mano de obra disminuy6 entre 2007 y 2009, y el aumento de la productividad registr6 una aceleracién. También
los demds costes operativos disminuyeron en un 40 % entre 2007 y 2010. Globalmente, gracias a estas reducciones
de los costes, a raiz de la reduccién de las actividades de Alitalia, el margen operativo bruto mejord pese al descenso
del volumen de negocios. No obstante, estos resultados no permitieron a SEA Handling encontrar una situacién de
equilibrio econémico a corto plazo, a pesar de las ayudas concedidas anteriormente. Por otra parte, si bien, sobre la
base de los calculos derivados de un escenario contrafactual, en la hipdtesis del mantenimiento del nivel de actividad
de Alitalia en Malpensa y de las cuotas de mercado de SEA Handling al nivel de 2005 indicado por las autoridades
italianas, SEA Handling habria podido aspirar a restablecer la rentabilidad en 2009, la Comisién cree que el esfuerzo
de reducir los costes en el periodo considerado no habria tenido en realidad el mismo alcance sin este
acontecimiento (°%). En todo caso, el Tribunal ya ha confirmado que a los efectos de la evaluacién de la observancia
del principio del inversor privado, «as evaluaciones econdmicas efectuadas después de la concesién de la referida
ventaja, la apreciacion retroactiva de la rentabilidad efectiva de la inversién realizada por el Estado miembro
interesado o las justificaciones ulteriores de la eleccién del procedimiento efectivamente seguido no pueden bastar
para acreditar que [...] cuando se advierte que el criterio del inversor privado podria ser aplicable, incumbe a la
Comisién solicitar al Estado miembro interesado que le presente todas las informaciones pertinentes que le permitan
comprobar si concurren las condiciones de aplicabilidad y de aplicacion de ese criterio, y la Comision no puede
rehusar examinarlas, excepto si los medios de prueba presentados se constituyeron después de adoptar la decision de
realizar la inversion de que se trata» (°%).

(307) En efecto, las autoridades italianas habfan confirmado que precisamente la potencial gravedad de la situacion tras el
abandono de Alitalia indujo a SEA a realizar los esfuerzos destinados a mejorar los costes.

(308) Por dltimo, SEA Handling también ha declarado que varios acontecimientos imprevistos influyeron negativamente
en sus resultados, refiriéndose en particular a los efectos que en su volumen de negocios habrian tenido el sindrome
respiratorio agudo grave, las amenazas terroristas a raiz de la declaracion de guerra contra Irak en 2003 y el impacto
de la erupcién del volcdn Eyjafjallajokull en 2010. La Comisién observa que la tnica cuantificacion del impacto de
estos acontecimientos en el volumen de negocios de SEA Handling se incluy6 en el estudio de RBB Economics,
realizado el 1 de junio de 2011. Por lo que se refiere a los citados acontecimientos, el estudio se limita a reproducir
algunas declaraciones de SEA Handling, y en concreto que el sindrome respiratorio agudo grave y las amenazas
terroristas a raiz de la declaracién de guerra contra Irak en 2003 condujeron a una disminucién del volumen de
negocios del 3%, y que la erupcién del volcan Eyjafjallajokull provocd una reduccién de 1,5 millones EUR del
volumen de negocios. El andlisis contrafactual se basa en estos presupuestos, sin ofrecer ningiin método de
valoracién razonable de los efectos de los acontecimientos en cuestion. Ademds, la Comisién cree que si se
consideraran fiables las estimaciones de SEA, aun careciendo de justificacion, los efectos relativos a acontecimientos
imprevisibles a que se refiere el estudio de RBB Economics no podrian de todos modos justificar de manera realista
las continuas ampliaciones de capital de SEA por un importe que rondé los 360 millones EUR en el periodo 2002-
2010. Por otra parte, la Comisién cree que un inversor en condiciones de mercado habria probablemente realizado
un estudio inmediatamente después de producirse tales acontecimientos, y no varios aflos mds tarde, a fin de valorar
el impacto y decidir si cambiar de estrategia, mantener la existente o modificar el plan empresarial. En cambio, dado
que el estudio de RBB Economics se llevé a cabo muchos afios después de la Decision de incoar el procedimiento, la
Comision cree que el estudio no refleja el comportamiento de un inversor privado prudente, sino que se elaboré a
los fines del procedimiento, es decir, para demostrar ex post la presunta racionalidad econémica del comportamiento
de SEA. No es posible, pues, tener en cuenta dicho estudio para la aplicacién de la prueba del inversor prudente. Por
ultimo, la Comisién observa que, justamente para asegurar la rentabilidad de su inversion aun en caso de
acontecimientos negativos, los inversores privados exigen andlisis financieros que indiquen el rendimiento de la
inversion en escenarios degradados, méxime en un sector como el del transporte aéreo, que, por su naturaleza, estd
expuesto a factores de riesgo que escapan al dmbito de competencia y control de los operadores. En el caso que nos
ocupa, ni Italia ni SEA han demostrado nunca que se llevara a cabo un anlisis de tales caracteristicas en el momento
de la intervencion en cuestién.

(309) Asi pues, la Comisién considera que los esfuerzos dirigidos a reducir los costes, pese a haber sido significativos bajo
muchos aspectos tras la creacién de la empresa, y en particular a partir de 2007, no fueron suficientes para poder
prever un restablecimiento de la rentabilidad, salvo a largo plazo, es decir, en més de diez afios, y obviando el riesgo
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de tener que restituir las eventuales ayudas incompatibles concedidas en el pasado. Si, por un lado, no sorprende que,
tras haberse beneficiado durante tantos afios del apoyo publico, SEA Handling haya mejorado sus resultados, la
Comision cree que un inversor privado habria exigido una reestructuracion mucho mds importante en 2002, dada la
estructura de los costes extremadamente gravosa de SEA Handling y el contexto de la apertura del mercado, para
aceptar cubrir las pérdidas durante el tiempo necesario para la reestructuracién y obtener un rendimiento razonable
de su inversion en un tiempo igualmente razonable.

Sobre la comparacién con los resultados econémicos de otros operadores

(310) La Comision rechaza la idea segtin la cual no serfan comparables los resultados econémicos de los operadores de
servicios de asistencia en tierra de «naturaleza» diferente (las autoridades italianas citan a los gestores aeroportuarios
en régimen de separacion contable, a los operadores en régimen de separacién societaria, a los transportistas aéreos
que ejercen actividades de autoasistencia en tierra y a los prestadores terceros, que pueden a su vez dividirse en los
prestadores que operan en el marco de una red nacional o internacional y los pequefios y medianos prestadores) o
con un dmbito de actividad diferente (hay prestadores que ofrecen todos los servicios de asistencia en tierra, mientras
otros solo prestan algunos).

(311) La liberalizacion del sector tiene precisamente por objeto estimular la competencia de forma que los prestadores con
los modelos de empresa mds competitivos puedan imponerse en el mercado, beneficiando de este modo a los
usuarios, a las compaiifas aéreas y en definitiva a los viajeros. La Comision cree que los operadores que, segin las
autoridades italianas, no son comparables con la empresa SEA Handling estdn sin embargo en competencia real o
potencial con ella. El argumento de las autoridades italianas conduce de facto a reducir a cero a los competidores
comparables con SEA Handling, dado que ninglin operador presta exactamente la gama de servicios prestados
actualmente por SEA Handling, aun tratindose de empresas de la misma «naturaleza», es decir, de empresas
vinculadas a un gestor aeroportuario que opera en régimen de separacién societaria. Y esto dejando a un lado el
hecho de que SEA cree que la Comisién también deberfa tomar en consideracién las normas de desarrollo de la
Directiva 96/67/CE para comparar las prestaciones de los prestadores que operan en un mercado distinto del
mercado italiano.

(312) La Comision observa que muchos operadores de asistencia en tierra son estructuralmente beneficiarios. En todo
caso, el hecho de que otros operadores de asistencia en tierra puedan haber registrado pérdidas en el mismo periodo,
mds que demostrar la racionalidad del comportamiento de SEA, parece sugerir lo contrario, ya que cualquier
empresa que se enfrenta a dificultades econdmicas trata de concentrarse en su actividad principal y de abandonar las
inversiones relativas a actividades que generan pérdidas estructurales o resultan menos rentables. Como ya se ha
recordado reiteradamente, en dos de los planes empresariales presentados, SEA Handling subrayaba que la tendencia
del mercado en el periodo en cuestion era la del abandono de las inversiones relativas a las actividades de asistencia
en tierra por parte de los operadores aeroportuarios, y que los operadores que habian subcontratado la asistencia en
tierra eran por lo general mds rentables que los operadores verticalmente integrados.

(313) Por motivos andlogos, la Comisién debe rechazar el argumento de SEA de que el tnico operador comparable serfa
[...] (°%), que, presumiblemente, registré pérdidas en el periodo 2004-2006 (*’) y no subcontraté la asistencia en
tierra. En primer lugar, [...] todavia estd controlada Jpor el Estado, de manera que su comportamiento no puede
considerarse como tipico de los operadores privados (°%). En segundo lugar, la Comisién no posee informaciones que
le permitan saber si [...] recibié o no, por sus actividades de asistencia en tierra, un apoyo financiero comparable en
términos de importe o duracién a la ayuda recibida por SEA Handling.

(314) Por tltimo, la Comision no encuentra significativa la comparacion que SEA Handling establece con [...] y [...]. SEA
Handling sostiene, pero sin proporcionar pruebas suficientes, que dichos operadores registraron pérdidas en las
actividades desarrolladas en tales aeropuertos (°/). Se dirfa, incluso, que los resultados negativos de esos operadores
son en parte una consecuencia de las ayudas obtenidas por SEA Handling. Si esta empresa no se hubiera beneficiado
de repetidas aportaciones de capital procedentes de SEA, habria quebrado o habria sido objeto de una
reestructuracién mds rapida y profunda de la que se produjo. Por consiguiente, la estructura del mercado se habria
visto modificada y los competidores habrian tenido la posibilidad de aumentar su cuota de mercado, mejorando sus
resultados.

(*’)  Observaciones de SEA Handling de 21 de marzo de 2011, puntos 99 y 100.
(% Véase: [...].
(*’)  Observaciones de SEA Handling de 21 de marzo de 2011, punto 105.
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(315) En conclusion, a la luz de las anteriores consideraciones, la Comision cree que las aportaciones de capital en cuestion
no satisfacen la prueba del inversor privado y, por lo tanto, atribuyeron a SEA Handling una ventaja que la empresa
no habria obtenido en condiciones de mercado normales.

8.2.4. SOBRE LAS CONDICIONES DE INCIDENCIA EN LOS INTERCAMBIOS ENTRE ESTADOS MIEMBROS Y DE
FALSEAMIENTO DE LA COMPETENCIA

(316) La Comisién opina que las medidas examinadas afectan a los intercambios entre Estados miembros y falsean o
amenazan con falsear la competencia en el mercado interior, ya que favorecen a una tnica empresa, en competencia
con los otros prestadores de servicios de asistencia en tierra en los aeropuertos de Malpensa y Linate, ademds de con
todos los prestadores autorizados a operar en ellos, muchos de los cuales operan ademds en varios Estados
miembros, en particular tras la entrada en vigor de la liberalizacién del sector en 2002.

8.2.5. CONCLUSION

(317) Teniendo en cuenta lo dicho hasta el momento, la Comisién cree que las medidas de compensacion de las pérdidas
adoptadas por SEA en favor de SEA Handling constituyen una ayuda estatal en el sentido del articulo 107,
apartado 1, del TFUE.

8.3. COMPATIBILIDAD DE LA AYUDA CON EL MERCADO INTERIOR

(318) Puesto que considera que las medidas en cuestién constituyen ayudas estatales en el sentido del articulo 107,
apartado 1, del TFUE, la Comisién ha examinado su eventual compatibilidad en virtud de las excepciones
contempladas en los apartados 2 y 3 de dicho articulo.

(319) Las disposiciones del apartado 2 del articulo 107 del TFUE no son evidentemente aplicables, dada la naturaleza de las
medidas en cuestion, ni han sido invocadas por Italia o por SEA.

(320) Por lo que se refiere al apartado 3 del articulo 107 del TFUE, en su Decision de incoar el procedimiento de
investigacion formal, la Comision ya expresaba sus dudas sobre la compatibilidad de las medidas con arreglo a las
Directrices relativas al sector aeroportuario. Estas Directrices determinan en qué medida y en qué condiciones debe la
Comision valorar la financiacién publica de los servicios aeroportuarios a la luz de las normas y procedimientos
existentes en materia de ayudas estatales.

(321) Por lo que respecta a la subvencién de los servicios aeroportuarios, las citadas Directrices hacen referencia a la
Directiva 96/67CE, que establece que, cuando se superan los 2 millones de pasajeros, la actividad de prestacion de
los servicios de asistencia en tierra tiene que ser autosuficiente, independientemente de los otros ingresos comerciales
del aeropuerto o de los fondos publicos que se le hayan asignado en tanto que autoridad aeroportuaria o gestor de
un servicio de interés econdémico general.

(322) Vemos, pues, que la subvencion de tales actividades por parte de autoridades publicas es contraria a los objetivos
establecidos por la Directiva 96/67/CE y podria, por ende, tener un efecto negativo en la liberalizacion del mercado
en cuestion.

(323) A laluz de las anteriores consideraciones, la Comision cree que las ayudas no pueden declararse compatibles con el
mercado interior sobre la base de las Directrices relativas al sector aeroportuario.

(324) Con cardcter subsidiario, las autoridades italianas pidieron a la Comisiéon que evaluase la compatibilidad de las
ayudas en virtud del articulo 107, apartado 3, letra c), del TFUE y de las Directrices de reestructuraciéon de 2004. Las
autoridades italianas no han invocado ninguna otra base juridica para demostrar la compatibilidad de las ayudas en
cuestion con el mercado interior sobre la base de las disposiciones del articulo 107, apartado 3, ni han facilitado a la
Comisién otros elementos que permitan demostrar esa compatibilidad. En efecto, las autoridades italianas han
declarado que las Directrices relativas al sector aeroportuario no son aplicables en este caso para evaluar la
compatibilidad de las medidas en cuestion. Por consiguiente, la Comision debe analizar los argumentos presentados
por las autoridades italianas para demostrar la compatibilidad de las ayudas con las Directrices de reestructuracion.

(325) De conformidad con las disposiciones a que se refiere el punto 104 de las Directrices de reestructuracion de 2004:

«La Comisién examinard la compatibilidad con el mercado comin de toda ayuda de salvamento o de
reestructuracion que se conceda sin la autorizacién de la Comision [...] cuando la ayuda, o una parte de ella, se
haya concedido después de la publicacion de las Directrices en el Diario Oficial de la Unién Europea. En los demds
casos las examinard con arreglo a las Directrices aplicables en el momento de la concesion de la ayudar.

(326) Las Directrices de reestructuracion de 2004 se publicaron el 1 de octubre de 2004.
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(327) Dado que la Comisién cree que las medidas en cuestion deben entenderse como una serie de decisiones relativas a la
aportacion de capitales en favor de SEA Handling con el fin de cubrir sus pérdidas de explotacion conforme se iban
produciendo y no como una o dos ayudas a la reestructuracion desembolsables a plazos (como parecen sostener las
autoridades italianas: véase el punto 84), la compatibilidad de dichas medidas tiene que examinarse a la luz de las
Directrices de reestructuracion de 1999 y 2004, en funcién de si se establecieron con cardcter vinculante antes o
después del 1 de octubre de 2004 (°%).

Elegibilidad de la empresa
Medidas concedidas antes del 1 de octubre de 2004

(328) Sobre la base de las motivaciones mencionadas en los puntos 174-180, la Comisién cree que SEA Handling puede
considerarse una empresa en crisis en el sentido de las Directrices de reestructuracién de 1999.

(329) De acuerdo con las disposiciones a que se refiere el punto 7 de las citadas Directrices, las empresas de nueva creacién
no pueden acogerse a las ayudas de salvamento y de reestructuracién. No obstante, las Directrices establecen que no
se considera que la creacion de una filial por parte de una empresa con el tinico propésito de recibir sus activos y, en
su caso, su pasivo constituya una empresa de nueva creacién. Dado que SEA Handling se creé como una separacion
de SEA para el suministro de servicios de asistencia en tierra, la Comision cree que la empresa en cuestion no se
configura como una empresa de nueva creacién en el sentido de las citadas Directrices.

(330) Ademids, las dificultades financieras de SEA Handling no son el resultado de un reparto arbitrario de los costes dentro
del grupo. No son de ningtin modo imputables al holding SEA, sino que se deben mds bien al coste excesivo de la
mano de obra, que hizo que la empresa no lograra equilibrar el presupuesto.

Medidas concedidas después del 1 de octubre de 2004

(331) La Comisi6n observa que la situacién financiera de la empresa no mejord en 2004 con respecto a 2002. En efecto,
como se explica en los puntos 181-184, la empresa adn se enfrentaba a dificultades financieras en 2004 y debe
considerarse una empresa en crisis en virtud de las Directrices de reestructuracién de 2004.

(332) El punto 13 de dichas Directrices establece que las empresas de nueva creacién estdn excluidas de las ayudas al
rescate y a la reestructuracion. Se hallaria en este caso una empresa nueva que emergiera a raiz de la liquidacién de
una empresa o sociedad anterior y que asumiera los activos de esta tltima. En principio, la empresa se consideraria
de nueva creacién en los primeros tres afios siguientes al inicio de las operaciones en el sector de actividad en
cuestion.

(333) Por los motivos mencionados en el punto 330, la Comisién cree que SEA Handling no puede considerarse una
empresa de nueva creacién. La Comision observa al respecto que las autoridades italianas afirmaban en su dltima
carta que SEA Handling se configura como una empresa de nueva creacién en el sentido de las Directrices de
reestructuracién de 2004 por cuanto se cred a partir de una separacién de la rama de actividad preexistente de SEA
para la prestacion de servicios de asistencia en tierra y asumio, por lo tanto, los activos y pasivo de la empresa matriz
en lo que se refiere a la prestacion de servicios de asistencia en tierra.

(334) Son asimismo de aplicacion las consideraciones recogidas en el punto 331.

(335 La Comisién concluye, por lo tanto, que SEA Handling pudo beneficiarse de ayudas a la reestructuracion tanto en
virtud de las Directrices de reestructuracién de 1999 como en virtud de las de 2004.

Restablecimiento de la rentabilidad a largo plazo

(336) Sobre la base de las Directrices de reestructuracion de 2004: «La concesién de la ayuda debe estar supeditada a la
ejecucion del plan de reestructuraciéon que, para todas las ayudas individuales, habrd sido autorizado por la
Comisién...» (punto 34 de las Directrices de reestructuraciéon de 2004 y punto 31 de las Directrices de
reestructuracién de 1999). Ademds, la ayuda de reestructuracién deberd estar vinculada a un programa viable de
reestructuracién al que se compromete el propio Estado miembro. El plan se ha de presentar a la Comisién con todas
las precisiones necesarias» (punto 35 de las Directrices de reestructuracién de 2004 y punto 32 de las Directrices de
reestructuracion de 1999).

(°®  Cabe subrayar que si la afirmacién de las autoridades italianas estuviera fundada, solo se aplicarfan las Directrices de 2004, pero la
valoracion de la compatibilidad no cambiarfa.
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(337) En primer lugar, los «planes de reestructuracién» citados por las autoridades italianas son el plan empresarial
consolidado 2002-2006, el plan empresarial 2003-2007 de SEA, el plan estratégico 2007-2012, el plan estratégico
2009-2016 y el plan empresarial 2011-2013. La Comisién cree que ninguno de ellos satisface los criterios fijados
por las Directrices, conforme a su valoracién de estos documentos recogida en los puntos 269-296 de la presente
Decision.

(338) En particular, el punto 35 de las Directrices de reestructuracion de 2004 precisa que: «El plan de reestructuracion,
cuya duracion ha de ser lo mds breve posible, ha de restablecer la viabilidad a largo plazo de la empresa en un plazo
razonable, partiendo de hipétesis realistas por lo que se refiere a las condiciones futuras de explotacién. Por
consiguiente, la ayuda de reestructuracion deberd estar vinculada a un programa viable de reestructuracién [...] con
todas las precisiones necesarias, entre las que se incluye especialmente un estudio de mercado. La mejora de la
viabilidad debe resultar principalmente de las medidas internas contenidas en el plan de reestructuracién y solo
podré basarse en factores externos, como el aumento de los precios o de la demanda, sobre los que la empresa no
ejerza gran influencia, cuando las hipétesis sobre el mercado realizadas gocen de reconocimiento general». El
punto 32 de las Directrices de reestructuraciéon de 1999 contiene una disposicién andloga.

(339) La Comision observa que tanto el plan empresarial consolidado 2002-2006 como los planes mencionados para el
periodo posterior a 2007 se refieren al grupo SEA en su conjunto (con excepcion del plan empresarial 2003-2007),
y solo contienen alguna referencia a SEA Handling (°*). Por lo tanto, no pueden considerarse planes de
reestructuraciéon de SEA Handling de acuerdo con las Directrices. Ademds, no contienen todas las informaciones
necesarias segtin las Directrices: no incluyen una descripcion detallada de las circunstancias que estdn en el origen de
la crisis de la empresa, ni un estudio de mercado. Carecen asimismo de una descripcién detallada de las medidas
necesarias para permitir restablecer a largo plazo la rentabilidad de la empresa dentro de un plazo razonable y, al
mismo tiempo, prevén una mejora de la rentabilidad gracias a medidas principalmente externas relativas al aumento
de los ingresos (en particular, el plan empresarial 2003-2007), sin nada que demuestre que las hipétesis formuladas
sobre la evolucién del mercado sean previsiones generalmente aceptadas.

(340) Aun considerando los breves pasajes referidos especificamente a SEA Handling dentro de estos documentos, la
Comisién observa que no contienen calendarios que indiquen los plazos razonablemente necesarios para el
restablecimiento de la rentabilidad de SEA Handling a largo plazo, ni la duracién de una eventual reestructuracion de
SEA Handling. Por otra parte, las medidas de reestructuraciéon son demasiado vagas como para satisfacer los
requisitos de las Directrices.

(341) De lo anteriormente dicho se desprende que las ayudas en cuestion se concedieron antes de ser notificadas y en
ausencia de un plan de reestructuracion capaz de satisfacer las condiciones de las Directrices de reestructuracién. Por
consiguiente, no estdn supeditadas a la realizaciéon de un plan de reestructuraciéon conforme a lo establecido en los
puntos 34 y 35 de las Directrices de reestructuracion de 2004 o en los puntos 31 y 32 de las Directrices de
reestruct1710raciér1 de 1999. Esta circunstancia es suficiente para excluir la compatibilidad de las ayudas con el mercado
interior ("7).

(342) En segundo lugar, hay que subrayar que, dada la no notificacion de las ayudas y a falta de un plan de reestructuracion
realizable, la Comisién no ha tenido ocasion de imponer las condiciones y obligaciones consideradas necesarias para
la autorizacién de las ayudas (""), ni ha podido controlar el correcto avance del plan de reestructuracién, sobre la
base de relaciones regulares y detalladas ("?).

Prevencion del falseamiento indebido de la competencia

(343) Segtn el punto 38 de las Directrices de reestructuracién de 2004, «con objeto de velar por reducir todo lo posible los
efectos negativos sobre las condiciones comerciales, de tal modo que los efectos positivos perseguidos sobrepasen a
los negativos, es necesario introducir contrapartidas. De lo contrario, la ayuda se considerard “contraria al interés
comun” y, por consiguiente, incompatible con el mercado coman». El punto 35 de las Directrices de reestructuracion
de 1999 contiene disposiciones andlogas.

(344) Las autoridades italianas y SEA Handling sostienen que las medidas de ayuda no causaron una distorsiéon de la
competencia en el mercado de los servicios de asistencia en tierra por cuanto fueron necesarias para satisfacer las
condiciones de la liberalizacién del mercado impuestas por el Decreto legislativo n® 18/99 en aplicacién de la
Directiva 96/67|CE.

(345) Consideran que se adoptaron medidas adecuadas de acompafiamiento de la ayuda para evitar una eventual distorsion
de la competencia.

(*%)  Véanse el «Executive Summary — Linee guida del piano strategico 2007-2012 del gruppo SEA», el plan estratégico 2009-2016 y el
plan empresarial SEA 2011-2013. )

(’°)  Véase, por ejemplo, la sentencia del Tribunal EFTA de 8 de octubre de 2012, Hurtigruten/Organo de Vigilancia de la AELC,

puntos 228, 234-240.

Puntos 46-48 de las Directrices.

(> Puntos 49-51 de las Directrices.

71



30.7.2015 Diario Oficial de la Unién Europea L 201/45

(346) Segtn las autoridades italianas, la primera medida consistié en una reduccion de la capacidad de SEA Handling, en
particular en términos de mano de obra, mediante una gradual reduccion del personal entre 2003 y 2010.

(347) La segunda medida habria consistido en la reduccion de la presencia de SEA Handling en el mercado, mediante una
reduccién de su campo de actividad. En particular, SEA Handling finaliz6 sus actividades de mantenimiento de las
aeronaves y de venta de billetes (ticketing), ademds de algunas actividades secundarias, como la limpieza de las cabinas
y la asistencia a los pasajeros menores de edad, que a partir de 2004 se confiaron a terceros. SEA Handling cedié
asimismo a SEA en 2004 las operaciones de descongelacion.

(348) La tercera medida habria consistido en los intentos de vender una participacion minoritaria en SEA Handling que, si
hubiera tenido éxito, habria tenido como resultado la entrada de un nuevo competidor en el mercado.

(349) Por ultimo, las autoridades italianas creen que el elevado grado de liberalizacién del mercado de los servicios de
asistencia en tierra en Italia habria hecho necesarias las medidas de compensacién de las pérdidas para garantizar la
continuidad y la calidad de todos los servicios de asistencia y para adaptarse gradualmente a la nueva situacion.
Globalmente, las ayudas habrian, pues, permitido una transiciéon hacia un mercado competitivo, de forma ordenada
y evitando asi las consecuencias negativas para los pasajeros.

(350) La Comisi6n recuerda que «las condonaciones y el cierre de actividades que generen pérdidas que hubieran sido
necesarios en cualquier caso para restablecer la viabilidad no se considerardn reduccién de la capacidad o de la
presencia en el mercado a efectos de la evaluacién de las contrapartidas» ("?). En este sentido, cree que la segunda
medida no constituye una medida «compensatoria», sino que es parte integrante, y hasta esencial, de la
reestructuracién propiamente dicha. Como sugieren las autoridades italianas, estas actividades no forman parte de la
actividad principal de SEA Handling y su cesién no puede, por lo tanto, considerarse una contrapartida apropiada
capaz de garantizar una reduccién significativa de la presencia en el mercado en cuestion (™).

(351) Andlogamente, la reduccién de capacidad, en particular en términos de mano de obra, es un elemento esencial para
el restablecimiento de la rentabilidad de la empresa, dado lo elevado del importe de los gastos del personal de SEA
Handling, especialmente con relacion al volumen de negocios, y no puede entenderse como una contrapartida de la
ayuda concedida.

(352) Por lo que se refiere a la voluntad de ceder una particigaci(’)n minoritaria, la Comision observa que a dfa de hoy solo
se han convocado dos procedimientos de licitacién (). Vemos también que el proyecto de cesion en cuestién estd
actualmente supeditado al restablecimiento de la rentabilidad, y no constituye, por lo tanto, una contrapartida de la
reestructuracién. En todo caso, en casi diez afios no se ha producido ninguna cesién del capital de SEA Handling y,
por lo tanto, la voluntad de cesién no puede considerarse una contrapartida de las ayudas en cuestion.

(353) Por dltimo, por lo que se refiere al hecho de que las ayudas habrian garantizado la transicién hacia un mercado
competitivo, la Comision cree que la transposicién a la legislacién italiana de la Directiva 96/67|CE no presupone
que una ayuda estatal pueda compensar a determinados operadores, en este caso a SEA Handling, para favorecer su
adaptacion durante un determinado periodo, cuya duracion exacta, por otra parte, no ha sido mencionada por las
autoridades italianas.

(354) Estas circunstancias son suficientes para excluir la compatibilidad de las ayudas con el mercado interior.
Limitacion de la ayuda al minimo indispensable

(355 Conforme a las disposiciones a que se refiere el punto 43 de las Directrices de reestructuracion de 2004 y el
punto 40 de las Directrices de reestructuracion de 1999, para limitar el importe de la ayuda a los costes de
reestructuracion estrictamente necesarios, los beneficiarios de la ayuda deberdn contribuir de forma importante al
plan de reestructuracién con cargo a sus propios recursos, incluida la venta de activos que no sean indispensables
para la supervivencia de la empresa, o mediante financiacién externa obtenida en condiciones de mercado.
Normalmente, para las grandes empresas, la Comision considera adecuada una contribucion a la reestructuracién
equivalente al menos al 50 %.

(356) La Comision observa que las autoridades italianas no han facilitado ninguna informacion relativa a contribuciones a
la reestructuracion significativas por parte de SEA Handling. El hecho de que ningin inversor privado haya
contribuido pecuniariamente a la reestructuracién de SEA Handling constituye un ulterior indicador de que el
mercado no crefa en la viabilidad del retorno de la empresa a una situacion de rentabilidad (punto 43 de las
Directrices de 2004).
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Punto 40 de las Directrices.

Sentencia del Tribunal de 4 de febrero de 2012 en los asuntos acumulados T-115/09 y T-116/09, Electrolux/Comisi6n, puntos 51-
58.

) Segtin indican las autoridades italianas, uno se convocé en 2001 y el otro, en 2007.

——
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El principio de «ayuda tinica»

(357) Por tltimo, para poder considerarse compatible, una ayuda a la reestructuracion debe respetar el principio de «ayuda
tnica». El punto 43 de las Directrices de reestructuracion de 1999 y el punto 72 de las Directrices de
reestructuracién de 2004 establecen que una empresa que haya recibido una ayuda a la reestructuracion en los
tltimos diez afios no puede beneficiarse de ulteriores ayudas a la reestructuracién. Sobre esta base, la Comision
concluye que la ayuda a la reestructuracién concedida a SEA Handling tras la primera aportacion de capital de 2002
es incompatible con el mercado interior en la medida, también, en que no respetaba el principio de «ayuda Gnica.
Esto mismo se aplicarfa a la ayuda recibida en 2007 si se tomara en consideracién el hecho de que SEA adoptd dos
decisiones vinculantes para la concesion de ayudas a plazos escalonadas en varios afios, como parecen afirmar las
autoridades italianas (véase el punto 223).

Conclusiones

(358) Se desprende, de todo lo dicho hasta el momento, que las medidas de ayuda no cumplen las condiciones establecidas
en las Directrices relativas al sector aeroportuario y en las Directrices de reestructuraciéon de 1999 y 2004 para
garantizar la compatibilidad de una ayuda en el sentido del articulo 107, apartado 3, letra c), del TFUE.

(359) Por consiguiente, las ayudas en cuestion no son compatibles con el mercado interior.

8.4. RECUPERACION

(360) La Comision recuerda que, en virtud del articulo 14, apartado 1, del Reglamento (CE) n® 659/1999, toda ayuda ilicita
e incompatible con el mercado interior debe recuperarse del beneficiario.

(361) Dado que fueron concedidas ilicitamente a SEA Handling y son incompatibles con el mercado interior, esta empresa
debe devolver las ayudas en cuestion.

(362) La Comision recuerda que, dada la situacién financiera gravemente comprometida de SEA Handling y la ausencia de
perspectivas de rentabilidad de las aportaciones en cuestién, un inversor privado no habria efectuado dichas
aportaciones de capital y SEA Handling no habria recibido por consiguiente tales fondos en el mercado. Teniendo en
cuenta que el rendimiento de las inversiones en capital es un factor de la rentabilidad del modelo empresarial de la
empresa, un inversor privado no efectuarfa la inversion si no estuviera seguro de que la empresa lo compensarfa
adecuadamente por el riesgo que corre. Asi pues, la Comision cree que la empresa no habria sido capaz de
incrementar su capital en el mercado de capitales por cuanto el rendimiento previsto no le ofrecia la posibilidad de
ofrecer ese mayor rendimiento a ningtin inversor. La situacion contrafactual, es decir, la situacién de ausencia de
ayuda que la recuperacion pretende restablecer o realizar, es por tanto la ausencia de cualquier inversion de
capital (). En efecto, sobre la base de la jurisprudencia reiterada, «relativamente a una participacién al capital, la
Comisién puede considerar que la eliminacién de la ventaja concedida implica la restitucion de la aportacién de
capital (). El importe de la ayuda que debe recuperarse es, pues, el importe integro de las ampliaciones de capital.

(363) A los efectos de la citada recuperacion, es preciso asimismo tener en cuenta los intereses devengados desde la fecha
en que la ayuda se puso a disposicién de la empresa, es decir, desde la fecha efectiva de cada ampliacion de capital
hasta la de su efectiva recuperacién (”%).

8.5.  CONCLUSIONES

(364) La Comision constata que Italia ha concedido ilicitamente ayudas consistentes en una serie de ampliaciones de capital
efectuadas por SEA en favor de su filial SEA Handling con el fin de compensar las pérdidas de esta tltima, en
infraccién de lo dispuesto en el articulo 107, apartado 1, del TFUE.

(365) Por lo tanto, Italia debe adoptar todas las medidas necesarias para recuperar del beneficiario, es decir, de SEA
Handling, las citadas ayudas estatales incompatibles con el mercado interior.

HA ADOPTADO LA PRESENTE DECISION:

(") Decision de la Comisién, de 13 de julio de 2011, relativa a la ayuda estatal n® C 6/08 (ex NN 69/07) ejecutada por Finlandia a favor
de Alands Industrihus Ab (DO L 125 de 12.5.2012, p. 33).

(7)  Sentencia del Tribunal de 30 de abril de 1998 en el asunto T-16/96, Cityflyer/Comisién, Rec. 1998, p. II-757, punto 56.

("®)  Véase el articulo 14, parrafo 2, del Reglamento (CE) n° 659/99 (citado previamente).
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Articulo 1

Las ampliaciones de capital efectuadas por SEA en favor de su filial SEA Handling para cada uno de los ejercicios del periodo
2002-2010 (por un importe acumulado estimado equivalente a 359,644 millones EUR, excluidos los intereses de
recuperacion) constituyen ayudas estatales en el sentido del articulo 107 del TFUE.

Articulo 2

Dichas ayudas estatales, concedidas en infraccién del articulo 108, apartado 3, del TFUE, son incompatibles con el mercado
interior.

Articulo 3
1. Italia procederd a recuperar del beneficiario las ayudas a que se refiere el articulo 1.

2. Las sumas que deben recuperarse incluirdn los intereses devengados desde la fecha en que fueron puestas a disposicién
del beneficiario hasta la de su efectiva recuperacion.

3. Los intereses se calculardn segin el método de interés compuesto contemplado en el capitulo V del Reglamento (CE)
n°® 794/2004 de la Comisién (%)

Articulo 4
1. La recuperacion de la ayuda a que se refiere el articulo 1 serd inmediata y efectiva.

2. Italia garantizard la aplicacion de la presente Decision dentro de los cuatro meses siguientes a la fecha de su
notificacion.

Articulo 5

1. En un plazo de dos meses a partir de la notificacion de la presente Decision, Italia transmitird a la Comision las
siguientes informaciones:

a) el importe total (capital e intereses) que debe recuperar del beneficiario;
b) una descripcién detallada de las medidas ya adoptadas y previstas para cumplir la presente Decision;
¢) los documentos que atestiguan que se ha exigido al beneficiario el reembolso de la ayuda.

2. Italia mantendrd informada a la Comision del avance de las medidas nacionales adoptadas en aplicacion de la presente
Decisién hasta que haya concluido la recuperacion de la ayuda a la que se refiere el articulo 1. Deberd facilitar de inmediato,
a instancia de la Comision, informacién sobre las medidas ya adoptadas y previstas para aplicar la presente Decision.
También proporcionard informacién detallada sobre los importes de la ayuda y los intereses ya devueltos por los
beneficiarios.

Articulo 6

El destinatario de la presente Decisién es la Republica Italiana.
Hecho en Bruselas, el 19 de diciembre de 2012.

Por la Comisién
Joaquin ALMUNIA

Vicepresidente

(®)  Reglamento (CE) n® 794/2004 de la Comisién, de 21 de abril de 2004, por el que se establecen disposiciones de aplicacién del
Reglamento (CE) n° 659/1999 del Consejo por el que se establecen disposiciones de aplicacion del articulo 93 del Tratado CE (DO
L 140 de 30.4.2004, p. 1).



