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Entre 2017 y 2018, la bonificacién en los precios de los billetes de avidén a residentes en
territorios no peninsulares aumenté del 50 por 100 al 75 por 100 de la tarifa. La CNMC publico
en 2020 un estudio en el que analizd tedrica y empiricamente, de forma descriptiva, el impacto
de las bonificaciones. Tras subir al 75 por 100 la bonificacion, se incrementd notablemente la
demanda de viajeros residentes en Canarias y Baleares, lo que impulsé al alza las tarifas aéreas
de los billetes comprados por residentes en los vuelos con la Peninsula. Por ello, a pesar de
que se redujeron los precios pagados por los residentes (después de aplicar su bonificacién),
variaron en menor proporcién que la bonificacién y los no residentes se protegieron de la
subida tarifaria anticipando su compra y viajando mas con aerolineas low cost. En cambio,
en las rutas interinsulares la tarifa media no crecid, pese al mayor aumento de la demanda
de residentes, probablemente por una mayor capacidad ociosa de la oferta. Por su parte, el
coste para las arcas publicas de la bonificacién a residentes se multiplicé por mas de dos. La
CNMC recomendé valorar mecanismos para incrementar la sensibilidad de los residentes al
precio, reconsiderar el sistema de apoyo a la conectividad en su conjunto y estudiar sistemas
alternativos. Las bonificaciones al transporte aéreo suscitan un amplio interés por su impacto
social y politico, por lo que el estudio ha tenido una gran repercusion y ha contribuido a
enriquecer el debate, siendo citado frecuentemente en circulos especializados, en debates
politicos y en medios generalistas.

Palabras clave: transporte aéreo, subsidios, regulacion econdmica, eficiencia, intervencién publica.

JEL classification: H22, H30, L51, L93.

* Los puntos de vista expresados en este articulo son responsabilidad exclusiva de las autoras y no reflejan
necesariamente los del Banco de Espana ni la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC).
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1. INTRODUCCION

En abril de 2020, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC)
publicé uno de los estudios que mayor repercusion han tenido en los ultimos aios: el “Estudio
sobre el impacto de las bonificaciones en los precios de los billetes aéreos en territorios no
peninsulares” (E/CNMC/005/18), en el que se analizan los efectos sobre el mercado aéreo
insular de los incrementos de la bonificacion a los residentes en Canarias y Baleares aprobados
en 2017y 2018.

El Estado cuenta con distintas herramientas para garantizar la cohesién econémica y
social de sus territorios y lograr la realizacién efectiva del principio de solidaridad recogido
en el articulo 2 de la Constitucién Espanola. Una de las principales medidas es la bonificacion
parcial de los billetes aéreos a los residentes en las Comunidades Auténomas de Illes Balears e
Islas Canarias, asi como a las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, para los trayectos que
realicen entre sus territorios y el resto del territorio nacional, asi como en los desplazamientos
interinsulares. Esta bonificacién, que se establecid en su configuracién actual en los afos 80,
se increment6 progresivamente a lo largo de los afos hasta suponer, desde 2007 y hasta 2017,
el 50 por 100 del precio del billete.

En 2017 y 2018 se produjeron los tltimos cambios sobre el sistema, incrementandose
el porcentaje de bonificaciéon del 50 por 100 al 75 por 100, primero para los trayectos
interinsulares (julio de 2017) y, finalmente, para los trayectos con la Peninsula (julio de 2018).

A raiz de estas modificaciones, algunas voces alertaron sobre alzas en los precios de
los billetes aéreos. Por ello, en noviembre de 2018 la Direccién General de Aviacion Civil
del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (DGAC) y la Direccién General
de Ports i Aeroports del Govern de las Illes Balears solicitaron a la CNMC que analizase el
comportamiento de los precios y la competencia en los mercados de transporte aéreo insular
de pasajeros, asi como el impacto que los cambios en el sistema de subvenciones podrian
haber tenido sobre los mismos.

2. PRINCIPALES RESULTADOS DEL ESTUDIO

En este estudio, la CNMC analiz tedrica y empiricamente el disefio de los sistemas de
ayuda a la conectividad aérea de los territorios insulares. En concreto, estudié los efectos del
incremento de la bonificacién de la tarifa aérea a residentes en las Islas Baleares y Canarias
hasta el 75 por 100 sobre las tarifas y precios' efectivamente soportados por los beneficiarios,
asi como sobre otras variables de demanda y oferta, en los que se focaliza esta seccion.

! La tarifa del servicio regular es el precio que pagan los pasajeros por su transporte y el de su equipaje, incluyendo,
entre otros, impuestos, tasas y canones aplicables, excepto la tasa por el uso de las infraestructuras y la tasa de segu-
ridad. La bonificacién a residentes se calcula como el 75 por 100 de la tarifa del servicio regular. El precio efectivo
que soportan los beneficiarios de la medida es el resultado de la tarifa del servicio regular, menos la bonificacién,
mis las tasas no bonificables.
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El estudio se llevo a cabo con informaciéon proporcionada por la Direccion General de
Aviacién Civil y las principales aerolineas operadoras en las rutas archipiélagos-Peninsula® Se
trata de datos mensuales sobre demanda, oferta y precios del periodo 2016 a 2019°, dividiendo
las rutas aéreas en cuatro agrupaciones en funcién del archipiélago al que pertenecen y de si
se trata de rutas interinsulares o con la Peninsula*. El andlisis se centrd en capturar el efecto
del cambio del 50 por 100 al 75 por 100 en la bonificacién de la tarifa a residentes sobre
las varjables econémicas de precio, demanda y oferta en el ailo de dicho cambio mediante
su comparacién con la evolucién de esas mismas variables durante los afios de referencia
(resto de periodos donde ese shock no tuvo lugar). Se utilizaron nimeros indice en el analisis®
asignando el valor de 100 a cada variable en el mes de junio de cada afio, para asi estudiar su
evolucion durante la primera parte del ailo y a partir de julio (mes en que subi6 el porcentaje
de bonificacién) y compararla con la evolucién durante los afios de referencia, tratando de
observar una posible ruptura en el afio del shock sobre la evolucién habitual de la variable, y
de este modo extraer conclusiones indiciarias sobre el posible impacto de esta medida.

Se trata, por tanto, de un analisis empirico descriptivo. Si bien del analisis empirico no
se pudieron extraer conclusiones en términos de causalidad, al poder estar influyendo otros
factores no tenidos en cuenta en el estudio sobre las variables que se analizaron, si que se
pudieron extraer conclusiones indiciarias sobre sus efectos al identificar las rupturas en la
tendencia tras el shock que supuso la subida del porcentaje de bonificacion.

En las rutas entre los archipiélagos y la Peninsula (tanto en las rutas entre las Islas
Baleares y la Peninsula, como entre las Islas Canarias y la Peninsula), tras el aumento al 75
por 100 de la bonificacién en julio de 2018, las tarifas aéreas medias experimentaron un
crecimiento singular (Figura 1), diferente al del resto de periodos en que no se produjo el
shock, evolucionando por encima de afios anteriores (en las rutas Baleares-Peninsula, la
diferencia se fue ampliando hasta llegar al 22 por 100 en diciembre, y en las rutas Canarias-
Peninsula en el segundo semestre de 2018 se mantuvo un 9 por 100 por encima, de media).
Ademas, al afio siguiente, las tarifas permanecieron por encima de aflos previos, denotando
la persistencia del alza de precios.

En concreto, los pasajeros que compraron billetes aéreos mas caros fueron los residentes
en las islas’, que ya venian adquiriendo con anterioridad tarifas mds altas que los no
residentes, y ampliaron esta brecha hasta el 40 por 100 en el caso de Baleares (la tarifa media

Se requiri6 informacion a Iberia Express, Air Europa, Ryanair y Vueling. Estas companias transportaban el 95 por
100 y el 86 por 100 de pasajeros en las rutas mas densas (con mas de 500.000 pasajeros en vuelos comerciales anuales)
que conectaban la Peninsula con Baleares y Canarias, respectivamente.

* El estudio se llevd a cabo con datos previos a la crisis sanitaria provocada por el COVID-19 y se refiere por tanto
a la situacion previa del mercado y a la regulacion que existia hasta dicho momento.

Es decir, los cuatro grupos de rutas son Baleares—Peninsula, Baleares interinsular, Canarias—Peninsula y Canarias
interinsular.

Los ntimeros indice permiten aislar el analisis de las “interferencias” de aquellos factores que puedan haber
afectado al comportamiento de las variables de forma diferenciada en los distintos afios evaluados.

Las tarifas de billetes comprados por residentes evolucionaron un 40 por 100 por encima de otros aos en Baleares
y un 17 por 100 en Canarias.
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Figura 1.

Evolucién de las tarifas medias de billetes adquiridos por el total de pasajeros

en las rutas con la Peninsula (2016-2019)
(Nimeros indice)

1.1. Rutas Baleares-Peninsula 1.2. Rutas Canarias-Peninsula

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de
bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

desembolsada por no residentes también evolucioné por encima de otros afios, pero muy
por debajo del caso de los residentes) y hasta el 50 por 100 en Canarias (donde la tarifa de los
billetes comprados por no residentes se mantuvo inalterada).

Esta diferencia de tarifas entre los billetes adquiridos por pasajeros residentes y no
residentes no indica necesariamente que las aerolineas ofrezcan tarifas distintas para los dos
grupos de consumidores. La diferencia tarifaria puede ir ligada al distinto patrén de compra
de ambos grupos: los no residentes ya adquirian sus billetes con una antelacién superior a
la de los residentes, y tras el shock la adelantaron, ampliando esta diferencia’. Ademds, los
no residentes se decantaron mas por billetes aéreos con menores prestaciones y escogieron
en mayor medida compaiifas low cost tras la subida en la bonificacién y en las tarifas. En
cambio, los residentes insulares mantuvieron su patrén de compra practicamente inalterado
(en Baleares no se observa ningun cambio y en Canarias anticiparon la compra de los billetes,
pero en mucha menor medida que los no residentes). Este comportamiento diferenciado entre
residentes y no residentes puede estar inducido por la propia bonificacién, ya que, al subir las
tarifas, los no residentes pudieron buscar protegerse de la subida adelantando sus compras,
reduciendo las prestaciones en los vuelos y decantdndose por compaiias de bajo coste para

7 En Baleares, los pasajeros no residentes compraban sus billetes, de media, con siete dias més de antelacién que los
residentes antes del shock y con 11 dias tras el shock. En Canarias, los no residentes compraban con 13 dias mas
de antelacion antes del shock y con 18 dias tras el shock.
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conseguir billetes a tarifas mas econémicas. Los residentes, por su parte, no tendrian tantos
incentivos a anticipar la adquisiciéon por su menor sensibilidad al precio (al soportar solo
una parte de la tarifa), que tras la subida de la bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100 se
vio mas mermada por tener que costear una proporcion todavia menor de la tarifa total, y
probablemente por la distinta naturaleza de sus viajes, horarios o dias de preferencia, lo que
les llevaria a adquirir billetes con tarifas efectivas medias mayores.

Teniendo en cuenta el diferente comportamiento de los dos grupos de pasajeros y
su diferente disposicion a pagar, la estrategia Optima de las aerolineas para maximizar sus
beneficios seria modular su oferta de acuerdo con las caracteristicas de los demandantes en
cada momento: si identifican que los consumidores que compran con una cierta antelaciéon o
demandan vuelos con un determinado horario tienen mayor disposicion al pago (como sera
el caso de los residentes al tener bonificado el 75 por 100 de la tarifa), tendran incentivos a
ofertar tarifas mds elevadas para dichos vuelos y dicha antelacién y de este modo apropiarse
de mayores rentas (en el caso de residentes, de parte de la bonificacién), sin que eso implique
necesariamente que se esté realizando una discriminacion explicita por motivos geograficos.

En todo caso, a pesar de la subida tarifaria, los residentes acabaron pagando un menor
precio efectivo (tras descontar la bonificacién) tras el shock, lo que implica que se abaratd
el transporte aéreo para los residentes insulares, pero menos que si la tarifa media hubiese
evolucionado al mismo ritmo que en los afos previos, es decir, si no se hubiese producido

Figura 2.

Precio medio efectivo pagado por los residentes (2016-2019) en las rutas

con la Peninsula y comparacién respecto del precio teérico en 2018
(Ndmeros indice)

2.1. Rutas Baleares-Peninsula 2.2. Rutas Canarias-Peninsula

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de boni-
ficacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.
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ningun efecto traslacion de la bonificacién a la tarifa aérea. El precio efectivo medio llego a ser
en Baleares un 21 por 100 mas elevado de lo que habria sido si dicho efecto traslacién no se
hubiese producido (precio teérico® representado por lineas discontinuas en la Figura 2) y un
12 por 100 en Canarias, manteniéndose la distancia en adelante. Por tanto, el aumento tarifario
impidié que los residentes se beneficiaran en su totalidad del aumento de la bonificacién.

La evolucion de las tarifas aéreas tras el aumento del porcentaje de bonificacion antes
descrita podria estar desencadenada, entre otros factores, por el aumento en la demanda de
residentes que tuvo lugar tras subir el porcentaje de bonificaciéon (Figura 3), al abaratarse
el precio de los billetes entre las islas y la Peninsula para estos pasajeros (su demanda se
incrementé un 10 por 100 en las rutas Baleares-Peninsula frente a los afios tomados de
referencia y un 15 por 100 en las rutas Canarias-Peninsula).

La demanda de los no residentes, sin embargo, no se vio alterada en ninguna de las
dos agrupaciones, de modo que la subida tarifaria no expulsé a este grupo de pasajeros. Los
residentes suponen un tercio de la demanda total de los viajeros entre Baleares y la Peninsula,

Figura 3.

Evolucién de la demanda de pasajeros residentes en las rutas con Peninsula

(2016-2019)

(Ndmeros indice)

3.1. Rutas Baleares-Peninsula 3.2. Rutas Canarias-Peninsula

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de boni-
ficacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

El precio medio tedrico es aquel que hubiesen pagado los residentes si la tarifa media de sus billetes hubiese variado
dentro del afio al mismo ritmo en que lo hizo en los afos previos (2016 y 2017). Es decir, suponiendo el resto de
factores constantes, la tarifa media que habria tenido lugar si no se hubiera producido traslacion.
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de modo que esta no se vio casi afectada, mientras en Canarias su participacion se elevo hasta
mas del 40 por 100 tras el shock y la demanda total crecié un 7 por 100.

Por el lado de la oferta, y en paralelo a la evolucion de la demanda total, en Baleares no
se apreci6 una evolucion diferenciada de la de los afos de referencia en términos de nimero
de empresas competidoras en el mercado o de asientos ofertados por estas, mientras que
en Canarias el nimero de competidores aument6 en dos y la evolucion de los asientos
ofertados subié un 9 por 100 frente a los periodos de referencia, adaptindose al aumento
de la demanda.

Ademds, en el estudio se consideraron otros posibles factores que podrian resultar de
relevancia para explicar la evolucion de las variables analizadas. En primer lugar, la evolucién
del precio del combustible no pareci6 capaz de explicar el aumento de las tarifas aéreas.
También seria posible que hubiera limitaciones que impidieran un ajuste rapido de la oferta
al aumento de la demanda, lo que podria presionar las tarifas al alza. Si bien es cierto que la
proporcion de asientos ocupados sobre asientos ofertados en los vuelos (factor de ocupacién)
en el segundo semestre de 2018 se situ6 en los mismos niveles del resto de afios no puede
descartarse la existencia de otros factores que dificultasen el ajuste oferta-demanda. Asi, en
el periodo de realizacion del estudio, tenian problemas de congestién (al menos para algunos
periodos del dia, la semana o la temporada) la mayor parte de los aeropuertos espafoles mas
importantes, entre los que se encuentran los de las Islas Baleares y seis de las Islas Canarias’.
Esto podria explicar que los precios se disparen para algunos vuelos ante la dificultad de
aumentar la oferta, aumentando con ello las tarifas medias. Incluso aunque no existiesen
problemas de congestion, las aerolineas pueden tener dificultades operativas que impidan
adaptar su oferta de forma inmediata o con facilidad, especialmente cuando se trata de picos
puntuales'.

En suma, la subida de las tarifas aéreas entre los archipiélagos y la Peninsula podria ser
el reflejo de la traslacion a precios del aumento de la bonificacion. Esta traslacion podria derivarse
del aumento de la demanda de residentes y de su pérdida de sensibilidad al precio, que dio
lugar a un incentivo para que las aerolineas ofertasen mayores tarifas sin verse perjudicadas
por una caida de la demanda de residentes (por esa menor sensibilidad) ni de no residentes
(que variaron sus patrones de consumo), y de posibles problemas de adaptacion de la oferta,
al menos en determinados periodos del dia o de la semana.

Por otro lado, la evolucién en las rutas interinsulares de Canarias y de Baleares fue
diferente, puesto que tras la subida de la bonificacién al 75 por 100 en julio de 2017, no se
observé una ruptura en las tarifas de estos vuelos, de modo que no se habria producido una
traslacion de la subvencion a la tarifa (Figura 4).

° Asociacion Internacional de Transporte Aéreo.

10 La frecuencia de los datos con los que se llev a cabo el estudio no permitia identificar si en ciertos horarios o dias
“punta” habia problemas de adaptacion de la oferta.
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Figura 4.

Evolucién de las tarifas medias de billetes adquiridos por el total de pasajeros

en las rutas interinsulares (2016-2019)
(Niimeros indice)

4.1. Rutas interinsulares Baleares 4.2. Rutas interinsulares Canarias

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de boni-
ficacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

No obstante, los distintos patrones de compra de los pasajeros también resultaron
patentes en estas rutas: los residentes en las islas ya venian adquiriendo tarifas mas elevadas
que los no residentes'! antes del incremento de la bonificacién, ampliandose la distancia en
el caso canario hasta el 43 por 100', ya que las tarifas medias de billetes adquiridos por no
residentes cayeron a partir de entonces, mientras la de los residentes se mantuvieron. Por
ello, aunque a priori la subida de la bonificacién no se trasladase directamente a la tarifa
de los residentes, si que es cierto que estos no se beneficiaron de la caida de tarifas medias
experimentada por los billetes adquiridos por los no residentes. Esta discrepancia pudo estar
inducida por la menor sensibilidad a los precios que ocasiond el aumento en la bonificacién
en los residentes.

Por otro lado, en las rutas interinsulares existen Obligaciones de Servicio Ptblico (OSP)
que imponen una tarifa de referencia limitativa de la tarifa media efectiva que las aerolineas
pueden aplicar y cabria pensar que podria ser la razén del comportamiento diferenciado en
estas rutas frente a las que unen los archipiélagos y la Peninsula. Sin embargo, en el estudio se

1" Los residentes adquirfan, de media, billetes con tarifas un 12 por 100 superiores a los no residentes en Baleares y un
15 por 100 en Canarias.

12 En el caso balear, no se observa ningtin cambio tras el aumento de la bonificacién. Las tarifas de los billetes
adquiridos por residentes se mantuvieron un 12 por 100 por encima de las de los billetes adquiridos por no
residentes, al igual que antes del aumento de la bonificacién.
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constatd que las tarifas medias se encontraban alejadas de estos limites, es decir, las aerolineas
tenian margen para subir sus tarifas sin incumplir la regulacidn, por lo que se descarté dicha
hipotesis.

Dado que no se increment la tarifa media, el precio efectivo pagado por los residentes
se redujo tanto como resultaba esperable tras aplicar la bonificaciéon (Figura 5), de modo que
la medida resultd efectiva para abaratar el transporte interinsular de los residentes en los
archipiélagos.

Figura 5.

Precio medio efectivo pagado por los residentes (2016-2019) en las rutas

interinsulares y comparacién respecto del precio teérico en 2017
(Ntmeros indice)

5.1. Rutas interinsulares Baleares 5.2. Rutas interinsulares Canarias

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de
bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

Del mismo modo que en las rutas que conectaban las islas con la Peninsula, en las
interinsulares la demanda de residentes (Figura 6) registré un fuerte impulso a partir de julio
de 2017 (en ambos archipiélagos se situd en torno a un 25 por 100 por encima de su evolucién
en los afios tomados como referencia y dicho impulso se mantuvo en los aflos posteriores)
y la demanda de no residentes no se vio afectada. Habida cuenta del alto porcentaje de
participacién de los residentes en la demanda total de vuelos interinsulares (75 por 100 en
Baleares y 87 por 100 en Canarias), la demanda total creci6 significativamente.

La oferta se ajust6 al aumento de demanda, al menos en un primer momento, mediante
la subida en el factor de ocupacidén, que en las rutas interinsulares partia de niveles muy
inferiores respecto a los vuelos con la Peninsula, probablemente por las OSP que establecen
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Figura 6.

Evolucién de la demanda de pasajeros residentes en las rutas interinsulares

(2016-2019)

(Ntmeros indice)

6.1. Rutas interinsulares Baleares 6.2. Rutas interinsulares Canarias

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de
bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

limites maximos a este factor e implican obligaciones adicionales para las aerolineas si
son superados. De hecho, en Canarias el limite impuesto en el factor de ocupacioén llegé a
superarse durante el verano de 2017, tras lo que retorn¢ a niveles previos, compensandose
via mas asientos ofertados. Ademads, en el verano de 2017, justo después de la subida de la
bonificacion, irrumpié en el mercado interinsular canario una nueva aerolinea (Air Europa),
rompiendo el monopolio de facto que hubo entre 2012 y 2017%, lo que incrementé la
competencia y pudo desincentivar la subida tarifaria.

Por tanto, y a diferencia de lo ocurrido en las rutas con la Peninsula, en los trayectos
interinsulares no se registr6 una subida tarifaria pese al mayor aumento de la demanda de
residentes (y de la total) y su menor sensibilidad al precio, al ajustarse la oferta mediante la
mayor ocupacion de los vuelos y la oferta de mas plazas.

Por otra parte, el coste para las arcas publicas de la bonificacién aérea a los residentes
en las islas pasé de 309 millones de euros en 2016 (cuando la subvencion se encontraba en
el 50 por 100 de la tarifa) a 765 millones de euros en 2019'. En los trayectos entre los

' Durante el periodo 2008-2017, se produjo una caida de los precios en todos los grupos de rutas analizados, excepto
en el mercado interinsular canario, a lo que pudo contribuir su estructura de monopolio de facto entre 2012 y 2017.

!4 Dato estimado en el estudio por no estar disponible la informacién de noviembre y diciembre de 2019 durante su
realizacion.
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archipiélagos y la Peninsula, el coste se disparé como consecuencia de la subida al 75 por
100 del porcentaje bonificado, del aumento de la tarifa media efectiva y del incremento en la
demanda de residentes, de modo que practicamente se duplicé durante el segundo semestre
de 2018 frente al mismo periodo de 2017 y en el primer semestre de 2019 habia crecido mas
del 130 por 100 interanual. En las rutas interinsulares, el coste para el Estado tras la subida
en la bonificaciéon también pasé a ser mas del doble, en este caso, debido al incremento en
el porcentaje bonificado y a la mayor demanda de pasajeros residentes, beneficiarios de la
subvencion.

Figura 7.
Coste para el Estado de la bonificacién por semestre (2016-2019)

Notas: * Por no estar disponible la informacién de noviembre y diciembre de 2019, los datos relativos
al coste del segundo semestre y el total de este afio se estimaron asumiendo la misma evolucién que el
afio anterior. La linea discontinua indica el momento en que se produjo la subida del porcentaje de
bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100 en cada uno de los agregados.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

3. RECOMENDACIONES DE LA CNMC

Del analisis empirico antes presentado, se concluyé que el incremento en el porcentaje
de bonificacion mejor6 la conectividad porque impuls6 la demanda de los pasajeros residentes
al abaratar sus viajes y no desplaz6 a los no residentes del mercado.

Por otro lado, no se apreciaron signos de traslacion de la bonificacion a precios en las
rutas interinsulares, beneficidndose los residentes de la bajada de precios esperada, pero en
las rutas islas-Peninsula si se observaron signos de traslacion, particularmente en las tarifas
adquiridas por viajeros residentes, lo que les impidié beneficiarse del abaratamiento de los
billetes tanto como hubiera sido esperable. Los no residentes modificaron su patrén de consumo
en las rutas isla-Peninsula tras la subida de la bonificacién, anticipando sus compras y
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escogiendo aerolineas low cost en mayor medida. Estos diferentes patrones de comportamiento
entre residentes y no residentes (que pueden deberse a su diferente sensibilidad al precio)
podrian favorecer las diferencias de precio entre ambos grupos si las aerolineas identifican
los distintos patrones y modulan sus precios en funcién de su distinta disposicién al pago,
sin que necesariamente se discrimine por la residencia del comprador o por su ubicacién en
el momento de comprar el billete. La traslacion de la ayuda a precios se podria atenuar segiin
la capacidad de adaptacion de la oferta: de hecho, la entrada de un operador que rompio el
monopolio en el mercado interinsular canario en 2017 pudo desincentivar el aumento de
las tarifas, y el menor factor de ocupacién medio en vuelos interinsulares permiti6 absorber
el aumento de demanda sin necesidad de aumentar los asientos ofertados en el corto plazo.
Por su parte, los problemas de congestion, mds frecuentes en rutas islas-Peninsula, y los
problemas operativos para adaptar la oferta a los picos de demanda en el corto plazo pueden
haber influido en el aumento de precios en estas rutas.

Por ultimo, el coste para las arcas del Estado se multiplicé por mas de dos.

Ademas de los resultados extraidos del andlisis resumido en este articulo, la CNMC
seftalé que toda forma de intervencion publica para apoyar la conectividad afecta a la eficiencia
del mercado, ya que altera su funcionamiento, pues modifica las condiciones de demanda
u oferta, los incentivos de los agentes y su comportamiento, generando distorsiones. Esta
conclusion se deriva, conjuntamente, de la literatura econémica tedrica y empirica (también
descrita en el estudio).

Por todo ello, la CNMC recomendé que las Autoridades reflexionen acerca de si el
sistema logra la consecucién de los objetivos publicos establecidos al menor coste posible.
Se recomendé que valoren medidas de aumento de la sensibilidad al precio de los pasajeros
residentes con el fin de minimizar las consecuencias indeseadas que tuvo el aumento de
la bonificacién (por ejemplo, indicar el precio total del billete junto al precio bonificado,
liquidar la ayuda a posteriori, o limitar la cantidad o los conceptos bonificables de los
billetes). Asimismo, se inst6 a adoptar una visiéon de conjunto sobre todas las medidas que
coexisten para compensar la insularidad', realizar una continua revision desde el punto de
vista de los principios de regulacién econdémica eficiente para garantizar su eficacia y valorar
otros posibles mecanismos de ayuda para compensar la insularidad (como un régimen de
exenciones fiscales a residentes desligadas de la realizacion de desplazamientos).

4. REPERCUSION DEL ESTUDIO

El estudio de la CNMC no fue el unico informe publicado en 2020 sobre esta cuestion.
La Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) publicé en julio de ese afio

!> Ademads de las bonificaciones a residentes, existen otras como las tarifas aeroportuarias bonificadas, las ayudas para
la puesta en marcha de nuevas rutas o las OSP. La CNMC puso de manifiesto que las OSP pueden tener efectos inde-
seados si su disefio es inadecuado. Entre otros, introducen rigidez sobre la oferta, los limites al factor de ocupacién
impiden que las aerolineas sean lo mas eficientes posible (ocupando los aviones al maximo de su capacidad), desin-
centivan la entrada de nuevos competidores y pueden consolidar situaciones de escasa competencia en el mercado.
Ademas, las tarifas efectivas fueron muy inferiores a las de referencia, lo que cuestiona su necesidad.
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el estudio “Infraestructuras de transporte” dentro de la segunda fase del Spending Review's,
donde alcanza conclusiones similares ala CNMC, poniendo de manifiesto la traslacion parcial
de la subvencioén a los precios en los trayectos entre las islas y la Peninsula. La AIReF incluye,
ademads, un analisis del efecto redistributivo de la subvencion, que refleja que el impacto
es regresivo, al absorber los residentes de mayor renta la mayor parte de las ayudas. Para
solucionarlo, la AIReF propone sustituir la subvencién del 75 por 100 del precio del viaje por
una subvencién de cuantia fija para cada una de las rutas, asi como estudiar mecanismos para
lograr una distribucién mas igualitaria de la subvencién por niveles de renta.

A diferencia de la AIReF, la CNMC optd por no entrar en consideraciones distributivas
por exceder el ambito competencial del organismo, sin perjuicio de apuntar en su estudio
que tales cuestiones son relevantes y el disefio de las ayudas impacta directamente sobre la
redistribucion. La CNMC tampoco se posiciona en su estudio a favor de un disefio concreto
de la ayuda, sino que subraya que las distintas alternativas tienen ventajas e inconvenientes
y que es a la Administracién a quien le corresponde ponderarlas a la hora de optar por un
disefio especifico.

Por otro lado, ademas de ala CNMC, la DGAC habia encargado en 2018 un informe a la
Universidad Pompeu Fabra titulado “Analisis del impacto de las bonificaciones al transporte

aéreo de residentes en regiones no peninsulares y posibles alternativas™’.

La multitud de informes sobre la materia es reflejo del interés que suscita la cuestion,
por el impacto social y politico de dichas ayudas. De hecho, el estudio de la CNMC es uno
de los de mayor repercusion de los ultimos aflos y muestra de ello es la frecuencia con la que
el mismo es citado, tanto en circulos especializados'® como en medios generalistas e incluso
en el debate politico. Desde su publicacion, son habituales las menciones al estudio de la
CNMC (asi como al de la AIReF y al de la Universidad Pompeu Fabra), tanto en medios
de comunicacién'® como en interpelaciones (escritas y orales) al gobierno, especialmente
en el Senado. Una de las primeras reacciones al estudio se produjo el mismo mes de su
publicacién, en abril de 2020, cuando los Gobiernos autondémicos de los territorios
extrapeninsulares (Islas Canarias, Illes Balears, Ceuta y Melilla) anunciaron que elevarian
un documento conjunto al Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana para
“reclamar al Gobierno del Estado la adopcién de medidas que aseguren el control de los
precios en los vuelos a la Peninsula y la garantia del mantenimiento del descuento del
75 por 100 para los residentes en los actuales términos o su mejora” ante la “importancia

>

https://www.airef.es/es/estudio-2-infraestructuras-transporte/

S

Disponible en respuesta a pregunta parlamentaria de 23/01/2021 en el siguiente enlace: https://www.congreso.es/
entradap/l14p/el0/e 0106586 n 000.pdf

»

En abril de 2022, Fedea organizo un episodio de “Didlogos Fedea” dedicado a “la necesidad de evaluar las politicas
publicas, tomando como caso esta politica de subvenciones y de intervencién en el mercado; y como las recomen-
daciones de dicha evaluacién por agencias independientes ha sido recibida por el poder politico’, en el que par-
ticiparon Ginés de Rus (ULPGC y Fedea), Joaquin Lépez Vallés (CNMC) y Angel Martinez Jorge (EsadeEcPol).

M4s informacidn en: https://policy.fedea.net/la-importancia-de-evaluar-las-politicas-publicas/

]

Uno de los ejemplos mas recientes es el capitulo “Embarque al 75%” del programa Informe Trépico, de la Radio
Television Canaria, emitido el 10/04/2022 y en el que participa la CNMC.
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del estudio de la CNMC”®. Otro ejemplo mas reciente es la publicacién por parte del
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana de una nota de prensa en febrero
de 2021 en respuesta a la celebracién de un seminario organizado por Funcas y la CNMC
sobre los posibles efectos no deseados de las ayudas publicas, centrado en el caso de las
subvenciones al transporte aéreo de los residentes en los territorios extrapeninsulares. En la
misma, aclara que “los estudios no representan la posicion del Ministerio, sin perjuicio de
que se respete todos los trabajos realizados sobre esta materia por los distintos organismos”

A pesar de que todavia no haya dado lugar a cambios en el disefio del sistema
de bonificaciones, el hecho de que el estudio de la CNMC sea ampliamente conocido
y habitualmente citado en el debate publico hace que pueda considerarse uno de los mas
exitosos del organismo por su contribucion a poner de manifiesto la importancia del anélisis
riguroso y objetivo de las politicas puablicas, subrayar cémo su disefio influye sobre el mercado
al afectar a los incentivos de los agentes y la estructura del mercado y contribuir al debate
publico acerca de como puede mejorarse la intervenciéon de la Administracién para maximizar
el bienestar general.

5. CONCLUSIONES

El “Estudio sobre el impacto de las bonificaciones en los precios de los billetes aéreos
en territorios no peninsulares” (E/CNMC/005/18) puede considerarse uno de los estudios
de evaluacion de politicas publicas de mayor relevancia de los dltimos afios. En el mismo,
se muestra como toda forma de intervencién en el mercado afecta a la eficiencia y puede
generar efectos no deseados, como la traslacion parcial a los precios de una ayuda como las
subvenciones al transporte aéreo de los residentes en los territorios extrapeninsulares. Por
eso, es responsabilidad de la Administracién sopesar en cada caso particular las distintas
alternativas de disefio y valorar los costes y beneficios de cada una de ellas para garantizar la
consecucion del maximo bienestar general. Para apoyar a la Administracion en esta tarea, es
fundamental la labor de analisis y estudio de organismos independientes como la CNMC.
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