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1. A partir de la privatizacion de Aerolineas Argentinas

En el caso de nuestro pais, la venta de la empresa estatal Aerolineas
Argentinas ocupé durante meses la atencion de la opinion publica principalmente
a través del seguimiento que sobre el tema realizaron los medios periodisticos.
Junto con ENTel, fue considerada como una muestra lider del proceso Ilamado de
“privatizaciones”.

A casi dos afios de la transferencia de Aerolineas Argentinas a los nuevos
propietarios, cabe preguntarse acerca de cudles fueron las ventajas reales de dicha
transferencia, basicamente a la empresa estatal espafiola Iberia. Esta pregunta, que
intentaremos responder aqui, junto con una propuesta alternativa, resulta de gran
interés en momentos en que se observa que el transporte aerocomercial es una de
las areas mas dindmicas de cambio a nivel mundial. En muchos paises se ha
intensificado la apertura de los mercados del aerotransporte durante los Gltimos
anos, a través de las desregulaciones que dieron lugar a fusiones empresarias y al
surgimiento de nuevos servicios y tarifas.

La Resefia Anual 1990 de la Organizacion de la Aviacion Civil
Internacional (OACI), que es un organismo especializado de las Naciones Unidas,
sefiala: “Durante 1990 la progresiva liberalizacion de los servicios de transporte
aéreo continuo siendo la tendencia dominante en un ndmero cada vez mayor de
paises, especialmente en Europa. Aumentaron la privatizacion de las lineas aéreas
gubernamentales y la participacion extranjera en las lineas aéreas nacionales. Se
siguieron creando nuevas rutas aéreas en todas las regiones y en las principales
zonas de trafico interregional”.(1)

En estos Gltimos afios en varios paises se autorizo por primera vez a mas de
un transportista para realizar servicios de vuelos internacionales, como en los
casos de Nueva Zelanda (Ansett New Zealand International Airlines ademas de
Air New Zealand), Filipinas (Aerolift Philippines ademas de Philippine Air Lines),
Corea del Sur (Asiana Airlines ademas de Korean Air Lines), Bélgica, Portugal.
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La Comunidad Europea apunta a la apertura del aerotransporte para 1993. En
Canada y los Estados Unidos existen conversaciones para suprimir restricciones al
cabotaje de ambos paises. Australia liberalizd sus servicios aéreos internos en
1990, mientras que la India y Suecia comienzan a imitar estas politicas.

En 1989 se privatizaron totalmente Aeroméxico, Air Canada y Air New
Zealand. En 1989 y 1990 el Estado dejé de ser accionista mayoritario en Austrian
Airlines, Finnair, LAN Chile, Lufthansa, Malasya Airlines, Mexicana, Aerolineas
Argentina, VASP, PIA (Pakistan) y Thai Airways International. Se anunciaron
objetivos de privatizacion para Aeroperd, Air Jamaica, Air Niugini (Papua -
Nueva Guinea), Air Panama, AVIATECA (Guatemala), Australian Airlines,
EWIA International (Trinidad y Tobago), CSA Ceskoslovenske Aerolinie,
Dominicana de Aviacidn, Garuda Indonesia, EI Al (Israel), Interflug (Alemania),
Lao Aviation, LAV (Venezuela), Lineas Aéreas Paraguayas, Lloyd Aéreo
Boliviano, Malev (Hungria), Olympic Airways (Grecia), Qantas (Australia), Royal
Jordanian, Scandinavian .Airlines, Swedair, TAP (Portugal), THY Turkish
Airlines 'y VIASA (Venezuela). Esto constituye un conglomerado lo
suficientemente heterogéneo como para ratificar su caracter de fendmeno mundial
(véase Anexo, cuadro 1).

En América Latina, la transformacién no ha sido menos importante. El
siguiente cuadro nos muestra el cambio operado en la propiedad de las aerolineas
de la region entre 1988 y 1991:

1988 1991

Aerolineas Argentinas estatal Privada
Aeroméxico estatal Privada
Mexicana de Aviacion estatal Privada
Aeroperu estatal estatal

Aeronica (Nicaragua) estatal estatal

Air Panama estatal Privada
COPA Privada Privada
AVENSA (Venezuela) Privada Privada
VIASA estatal Privada
Aeropostal estatal estatal

AVIANCA Privada Privada
SAM Privada Privada
AVIATECA estatal Privada
Cruzeiro Privada Privada
VARIG Privada Privada
VASP estatal Privada
Ecuatoriana de Aviacion estatal estatal
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LACSA (Costa Rica) estatal Privada
LADECO Privada Privada
LAN Chile estatal Privada
Lineas Aéreas Paraguayas estatal estatal
PLUNA estatal estatal
Tan-Shasa (Honduras) Privada Privada
TACA (El Salvador) Privada Privada
Cubana de Aviacion estatal estatal
Dominicana estatal estatal
Lloyd Aéreo Boliviano estatal estatal

No obstante, estos cambios son tan sélo parte de lo que se espera que ocurra
de aqui en méas. Sobre todo en materia de vuelos internacionales, es poco probable
que sobreviva tan numerosa cantidad de aerolineas corno existe en la actualidad.

Gordon Dunlop, miembro del directorio de la privatizada British Airways,
sostiene: “En este contexto, las lineas estatales y la consecuente multiplicidad de
compafiias aéreas se tornaran anacronicas, si es que ya no lo son. Las alianzas y
fusiones se convertiran en una necesidad comercial si se va a contrarrestar (a largo
plazo) la amenaza norteamericana. La propiedad privada permitird lograr este
reordenamiento”.(2)

Estas reflexiones permiten ver que lo que denomina amenaza no es otra
cosa que los beneficios de la competencia para los pasajeros. No resulta apropiado
utilizar un lenguaje militar para explicar fendmenos econGmicos que son
consecuencia de arreglos contractuales pacificos donde ambas partes se
benefician. “Lo que hoy vemos (comenta a Vision, vol. 78, N° 9 [6/5/92],
Enrique Pérez Castro, representante de la OACI) es el resultado de un efecto a
nivel mundial que se llama globalizacion. Es la tendencia que existe para que el
transporte aéreo sea verdaderamente universal. Culin Marshall, jefe maximo de
British Airways, cree que no habré iras de 12 grandes firmas al final de la década.
Un consultor de la empresa estadounidense Trans World Airlines (TWA ), aunque
acepta que las alianzas globales no son faciles de lograr por diferencias culturales
y de objetivos entre los posibles socios, concluye que “si hacemos caso de la
historia y sus indicaciones, puede ocurrir que seamos muy pocas aerolineas
globales el proximo siglo”.

Los cambios son constantes; por ejemplo, British Airways, KLM vy
Northwest Airlines estan considerando la posibilidad de formar entre si lo que se
ha dado en llamar un megacarrier. Las adquisiciones de aerolineas por parte de
otras son parte del mismo proceso; empresas extranjeras han adquirido
participaciones crecientes en North American Airlines, Suedavia (Alemania),
Sultan Air (Turquia), Virgin Atlantic Airways (Reino Unido), Air New Zealand,
Air UK, Austrian Airlines, Delta Air Lines (Estados Unidos), Guam Marianas Air,
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LAN Chile, Northwest Orient Airlines (Estados Unidos), SABENA (Belgica),
Scandinavian Airlines, Swissair, Texas Air (Estados Unidos) y Universair de
Espana.

Asi es entonces que, en un mundo tan cambiante y dindmico como es el del
aerotransporte, los argentinos se preguntan en qué consistio el cambio a partir de
la privatizacion de Aerolineas Argentinas. En la venta de esta empresa, el Estado
se quedod con sus deudas, que deberan ser canceladas con recursos de los
contribuyentes. No obstante, éstos no deberan cargar con las eventuales pérdidas
de los nuevos duefios a partir de la privatizacién. Salvo esto, el resto no ha
cambiado, y como este supuesto beneficio futuro no se manifiesta en forma
directa, los usuarios estiman que no ha habido ningin cambio, como lo ha puesto
de manifiesto el resultado de encuestas recientes. El transporte aéreo en la
Argentina sigue siendo tan inaccesible para la gran mayoria de la poblacion como
lo era antes.

En rigor de verdad el cambio no se circunscribe a la venta de una empresa
estatal ni a su paso a manos privadas, sino al marco regulatorio de la actividad que
permite o restringe el funcionamiento del mercado. Es la competencia real o
potencial la que incentiva a los agentes del mercado, en este caso las compafiias
aéreas, a reducir tarifas, ofrecer mas servicios y mejorar la eficiencia. En la
Argentina, en particular, por ser un pais de grandes extensiones, las alternativas de
transporte aéreo accesibles resultan de fundamental importancia.

La existencia de un sistema de transportes excluyente ha significado que
muchos ciudadanos se han visto aislados hasta de sus propias familias. Esto es asi
porque en muchos casos se han trasladado por cuestiones de trabajo a zonas muy
alejadas de sus hogares. Con gran frecuencia, debido a que el traslado por ruta o
tren insume largas horas de viaje, los contactos se ven limitados a las posibilidades
de visita en las vacaciones anuales. El transporte aéreo, al reducir el tiempo de
traslado, podria significar una alternativa muy importante, pero por lo inaccesible
y costoso no resulta posible para gran parte de los argentinos. No obstante,
mediante los diferentes impuestos los ciudadanos han estado financiando la
adquisicion de equipos y las pérdidas operativas de las empresas estatales de
aviacion sin haber tenido la posibilidad de utilizar los medios que contribuyen a
financiar.

2. La Situacion argentina actual

Las tarifas de los vuelos internacionales no han experimentado mayores
cambios. Las de los vuelos de cabotaje siguen siendo tan elevadas que resultan
bastante méas caras que los vuelos internacionales comparables. Asi, por ejemplo,
el costo de un pasaje de ida y vuelta a Mendoza (1.011 km.) asciende a 316
dolares, mientras que un pasaje internacional a Santiago de Chile (1.202 km.) es



Revista Libertas 18 (Mayo 1993)
Instituto Universitario ESEADE
www.eseade.edu.ar

de 222 ddélares. Un pasaje a Salta (1.329 km.) cuesta 398 dolares, mientras que a
La Paz (2.305 km.) alcanza los 292 délares. De la misma manera, el pasaje de ida
y vuelta a Formosa (971 km.) tiene un costo de 290 ddlares, en tanto que un viaje
comparable a Asuncion (1.086 km.) resulta de 230. Viajar a Puerto Iguazu (1.113
km.) significa un costo de 326 dolares, pero a Porto Alegre, Brasil (858. km.),
cuesta 169 dolares, 0 a San Pablo, Brasil (1.685 km.), 300 délares. Por Gltimo, un
viaje desde Salta a Ushuaia (3.187 km.), que seria el mas largo posible de
cabotaje, cuesta 718 ddlares en comparacion con los 1.110 délares que cuesta el
viaje Buenos Aires-Miami (7.180 km.) con mas del doble de distancia (véase
Anexo, cuadro 2).

Con posterioridad a la privatizacion de Aerolineas Argentinas, lIberia
adquirié también la aerolinea Austral, con lo cual concentra entre ambas el 98%
del cabotaje. Las tarifas locales son fijadas por el gobierno, lo mismo que el
otorgamiento de licencias o rutas. Debe destacarse que en un mercado abierto no
resulta relevante si un mismo operador adquiere la totalidad de las empresas en un
sector. Cuando se habla de mercado abierto se quiere decir que cualquiera que
considere que puede prestar un mejor servicio puede ofrecerlo sin restriccion
alguna. En el caso que nos ocupa el mercado de cabotaje no esta abierto: United
Airlines, KLM o Air France no pueden competir puesto que no se les permite
operar, como también estan bloqueadas otras empresas nacionales. Estas
prohibiciones surgen de los beneficios que la ley 19.030 le concede a Aerolineas
Argentinas con respecto a la “aerolinea de bandera” que, dicho sea de paso, le
otorga el monopolio en los vuelos internacionales respecto de otras alternativas
que podrian ofrecer otros operadores locales.

Maés preocupante aun, después del traspaso de la empresa estatal a sus
nuevos propietarios hubo ciertos inconvenientes de seguridad que ocasionaron
demoras, cancelaciones y una sensacion de que el nuevo operador descuidaba la
seguridad de los vuelos por un uso intensivo de los aviones. Mas adelante
volveremos a tratar el tema de la seguridad, pero es necesario destacar aqui que la
imposibilidad de eleccidn que tienen actualmente los usuarios del transporte aéreo
convierte a éste en un mercado cautivo, cualquiera que sea la atencion a la
seguridad que presten los actuales monopolistas. Al margen de que la empresa
atienda o no la seguridad, el consumidor no tiene otra alternativa para volar y no
puede elegir a alguien que le ofrezca mayor confianza o seguridad.

El 2% restante del mercado se distribuye entre Lineas Aéreas del Estado
(LADE), que vuela desde Mar del Plata hacia cl sur, las provinciales Transportes
Aéreos Neuquinos (TAN) y Lineas Aéreas de Entre Rios (LAER) y las privadas
CATA Aérea S.A. y Lineas Aéreas Privadas Argentinas (LAPA).

En un informe de la fundacion FIEL se sostiene que: “Aerolineas
Argentinas fue entregada a los nuevos accionistas en fecha posterior a ENTel. El
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plazo para una evaluacion es por lo tanto aun menor. En principio se pueden
realizar las siguientes apreciaciones: .

- “En los vuelos domeésticos se corrigieron horarios de vuelo evitando una
tradicional e inexplicable superposicion entre Aerolineas Argentinas y Austral en
los mismos destinos™.

- “El cumplimiento de horarios es satisfactorio, al igual que la atencion en vuelo y
en tierra.”

- “No se ha aumentado el nimero de frecuencias en vuelos de cabotaje ni en
internacionales.”

- “Las tarifas internacionales se han ajustado a las prevalecientes en el mercado.”

- “Las tarifas de cabotaje son muy elevadas, y superan para una misma distancia a
las internacionales.”

- “Esta ultima apreciacion es de grave importancia, ya que no pueden exponerse
argumentos objetivos que justifiguen una mayor tarifa unitaria en los vuelos
domeésticos. La circunstancia de pertenecer Austral y Aerolineas Argentinas a un
mismo consorcio de accionistas, y de operar arribas en un mercado doméstico
regulado, pone en el centro de la discusién la cuestion del monopolio.”

- “El pliego de privatizacion no estableci6é un nivel fijo y determinado de tarifas,
sino que sélo previo la continuacién del marco regulatorio vigente de la ley 1.
9.030. Las tarifas de cabotaje son aprobadas por la autoridad de aplicacién, a
propuesta de los prestadores.”(3)

Si bien es una correcta descripcion de la situacion actual, FIEL cae en un
grave error al considerar que las correcciones de los horarios de los vuelos internos
evitan “una tradicional e inexplicable superposicién” entre las dos grandes
aerolineas locales.

Precisamente, el hecho de que esa superposicion no exista es una
consecuencia de la actual situacion monopolica, y la existencia de ésta en el
pasado era nada mas que el reflejo de la “competencia” que ahora ha dejado de
existir. El argumento que sostiene FIEL fue utilizado por décadas en la Argentina
como apoyo de legislaciones estatizantes que fomentaban la “competencia
requlada” y la “planificacion” de los servicios aéreos. La competencia es
superposicion, y no existe ningun derroche en ella sino opciones para los
consumidores.

La privatizacion se ha realizado mal y sin desregular, pero
coincidentemente hay criticas que no apuntan a subsanar el error sino que insisten
en la estatizacion y la reglamentacién; por ejemplo la del periodista Horacio
Verbitsky en uno de los libros més comentados de la actualidad:

“Es asombroso que en documentos oficiales sobre la enajenacion de una de
las pocas empresas aéreas superavitarias del planeta, creada casi medio siglo antes,
con rutas a todo el pais y buena parte del mundo, que pese a su erratica politica
comercial mantenfa aceptables niveles de eficiencia’en pasajeros/kilometro
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transportados, coeficientes de ocupacion de sus aeronaves, desarrollo y ampliacion
de rutas y actividades complementarias integradas verticalmente, no hubiera
referencia alguna a los objetivos nacionales que se procuraban conseguir con esa
operacion”.

“La extension de la Argentina le aseguraba un mercado en el cual el
transporte aéreo debia aumentar su baja presencia relativa; por avion se
transportaban el 6 por ciento de los pasajeros/kilometro y el uno por mil de las
toneladas/kilébmetro del pais. Las leyes de la década del 70 que regulaban la
competencia partian de un concepto que entonces era obvio, pero que a fines de la
del 90 parecia olvidado: la indole del transporte aéreo de pasajeros y cargas como
un servicio publico, que no podia confundirse con una mercancia.”(4)

El parrafo tiene tantas incongruencias y datos falsos que es necesario
considerarlo con un poco mas de detalle. En primer lugar, Aerolineas Argentinas
nunca fue una empresa superavitaria y en forma continua requiri6 de
transferencias del Tesoro para cubrir sus déficit operativos y para adquirir equipos.

En cuanto a los “aceptables niveles de eficiencia” de la empresa, las
pérdidas y su fuerte endeudamiento no s6lo lo desmienten, sino que las estadisticas
imparciales muestran una situacion muy distinta. Segun estadisticas de la
Organizacion de la Aviacion Civil Internacional (OACI) referentes a la Argentina,
el pais se encuentra en el puesto 28 en relacion con los pasajeros/kilémetro
transportados en 1990 con 9.150 trillones; pero éste es un dato engafioso, porque
la distancia natural del pais de los principales destinos internacionales agrega
kilometraje a su total, y de este modo supera a Grecia, Portugal o Finlandia, cuyos
vuelos internacionales son notoriamente mas cortos (veéase Anexo, cuadro 3).

Del total de 9.150 millones de pasajeros/kilémetro transportados, 6.510
millones corresponden a los servicios internacionales, por lo cual si restamos éstos
para quedar solamente con los vuelos de cabotaje la cifra de pasajeros/kildémetro
transportados por las dos lineas ahora del mismo propietario cae a 2.640 millones;
esto pone a la Argentina en una situacion similar en lo que respecta a sus vuelos
internos a la de paises corno Jordania, Marruecos, Kuwait o Trinidad-Tobago, los
que obviamente cuentan con distancias mucho menores que el nuestro.

Por ultimo, quedan dos conceptos un tanto anacronicos de dificil
comprension: los “objetivos nacionales” y el “servicio publico”. Verbitsky no
aclara qué significan para €l tanto uno como otro. Lo cierto es que el “objetivo
nacional” en estos casos ha sido siempre el del funcionario estatal que estima estar
en condiciones de interpretarlo, y que la mayoria de las veces lo ha interpretado
como el suyo propio o el de alguno de los sectores intervinientes, lo cual ha
llevado a la corporativizacion de la Argentina. EI mercado no le prohibe a nadie
tener una linea
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aerea “nacional” si eso es un objetivo anhelado, solamente impide hacer esto con
el dinero de otras personas que les es extraido por medio de la coaccion del
aparato estatal.

Es dificil, por otra parte, comprender cdmo puede definirse un “interés
nacional” en materia de transporte cuando los millones de individuos que integran
este pais tienen necesidades y apreciaciones diferentes, y en muchos casos
contradictorias, las cuales no se tienen en cuenta cuando se generaliza un objetivo
comun. Precisamente un mercado desregulado permite la diversidad, y con ello la
atencion de todas esas diferentes necesidades, con lo cual se atiende mejor el
supuesto interés “nacional”, si es que podemos considerar esto como el respeto de
los derechos de los habitantes y el mayor grado de bienestar que puedan obtener.

Mas dificil de comprender, aunque esta ligado a lo anterior, es el concepto
de “servicio publico”, que el autor tampoco precisa. En definitiva, todo producto o
servicio brinda un “servicio publico”, esto es, atiende a una necesidad de la
poblacion, ya que si no no se los demandaria. Si el transporte es un servicio
publico porque atiende a una necesidad importante y masiva, lo mismo puede
decirse de la produccion de pan o de carne, de leche o de vestimenta, de
entretenimiento y, obviamente, hasta de la escritura de libros como el del autor,
aungue es poco el servicio que se brinda con visiones tan distorsionadas.

Es interesante subrayar que en una sociedad abierta es la poblacion la que
decide qué servicios resultan de su agrado y cuales deben desaparecer. No
constituye una manifestacion de respeto al préjimo que determinado grupo
imponga sus preferencias a los demas a través del aparato politico. Por eso resulta
de tanta trascendencia distinguir entre el rol del empresario que obligadamente
debe atender las necesidades de los demas para poder mejorar Su posicion
patrimonial y el rol de los seudoempresarios o sefiores feudales que mejoran su
patrimonio merced a la dadiva, la reglamentacion o procedimientos no
transparentes en la transferencia de activos.

En nuestro caso, como ya hemos ade lantado, el pliego de condiciones de la
transferencia de Aerolineas Argentinas le otorga a ésta los beneficios de “aerolinea
de bandera” en materia regional por cinco afios e internacional por diez afios. No
se ha eliminado la ley 19.030 que concede a esta empresa el monopolio de los
servicios internacionales; ha sido ratificada, si bien se excluye por decreto a la
aerolinea privatizada del beneficio de reserva del 50% del mercado local.

La unica reforma que -se ha encarado hasta el momento es la autorizacion
de vuelos charter, esto es, no regulares, no obstante lo cual, los transportadores
aéreos nacionales o extranjeros deben pedir autorizacion con una anticipacion
minima de 30 dias a la Direccién Nacional de Transporte Aéreo.

3. Historia de la aviacion
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La historia de la aviacion nos muestra un grupo de individuos
emprendedores que se lanzaron a una actividad totalmente novedosa con mucha
audacia y voluntad y pocos medios. El Estado, como en todos los casos, nunca fue
pionero, su injerencia tuvo lugar cuando descubrié que existia un area que se
estaba explotando.

A principios de siglo era muy poco lo que se habia hecho en el mundo en
esta materia. Sin embargo, en Buenos Aires el matrimonio Silimbani ya habia
hecho ascensos en globos de aire caliente por sobre los techos de la ciudad,
asombrando a sus habitantes. El 25 de diciembre de 1907 el globo Pampero se
elevo desde el estadio de la Sociedad Sportiva Argentina conducido por el sefior
Aardn de Anchorena, y como pasajero llevaba a Jorge Newbery. A los pocos dias
se fundaba, el 13 de enero de 1908, el Aero Club Argentino con la presidencia de
Anchorena.

Los primeros pasos no estuvieron exentos de tragedias. El 17 de octubre de
ese mismo afio, Eduardo Newbery, hermano de Jorge, inicié un ascenso a las seis
de la tarde: “Se vio al esférico por ultima vez sobre Las Flores donde perdid un
salvavidas, encontrado luego en el campo. Yo presumo que en ese descenso -
conjeturaba Jorge en carta a Aaron Anchorena- tiré un poco mas de lastre de lo
necesario, como nos pasé a nosotros en el viaje a Colonia, y el globo se elevd
seguramente arriba de los 1.000 metros [...]. Nunca mas se supo del Pampero ni de
sus intrépidos tripulantes. Pero la intencion de Eduardo Newbery de llegar a
Neuguén es el primer antecedente para la naciente aeronautica argentina en su
vinculacién con la Patagonia”.(5)

La aviacion en la Argentina comienza con la llegada a Buenos Aires de dos
pilotos extranjeros durante el mes de enero de 1910, el francés Henri Brégi y el
italiano Ricardo Ponzelli, quienes se disputan el honor de haber realizado el primer
vuelo en nuestro pais. El 28 de julio de ese mismo afio se inaugura la Escuela
Aérea Argentina en El Palomar, y las hazafias de los pilotos extranjeros y
argentinos comienzan a asombrara la poblacion, quebrando récords, algunos
mundiales, en materia de vuelos. ElI 8 de septiembre de 1912 se inaugura la
Escuela Militar de Aviacion.

“Y llego el 10 de febrero [de 1914], fecha que quedd grabada en los anales
de la aviacion universal. Jorge Newbery, que venia efectuando importantes vuelos
de altura, super6 ese dia el récord mundial que detentaba el francés George
Legagneux, alcanzando 6.225 metros, en su monoplano Morane Saulnier. Fue una
hazafia que causd asombro en el pais y en el exterior. A partir de ese momento,
Newbery se convirtié en el idolo de nuestro pueblo, que ya confid ciegamente en
el éxito que coronaria su proxima empresa: la travesia de los Andes.”(6)

En esa misma época progresaban los aerédromos privados corno los de
Villa Lugano, San Fernando, El Palomar, La Plata y hasta habia constructores de
aviones como Virgilio Mira o Pablo Libossart.
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Con posterioridad a la Primera Guerra Mundial comienza en el mundo el
desarrollo de la aeronavegacion comercial. “El 7 de septiembre de 1918, dos
meses antes de la terminacion de la guerra, fue cuando el sefior Pedro Latecoére
presentd al gobierno francés el primer proyecto de linea aérea entre Francia,
Marruecos, Senegal y América del Sur. EI 25 de diciembre de ese mismo afio las
lineas aéreas Latecoére inauguraron el ramal Tolosa-Barcelona, recibiendo los
pilotos en la capital de Catalufia una entusiasta acogida.”(7)

Las cartas tardaban entonces 20 dias de Buenos Aires a Paris, pero con el
nuevo medio el lapso se reducia a solo siete. Cita la Guia de la Aeronautica (op.
cit., p. 87) que “el 22 de noviembre del afio préximo pasado [1927] quedd
oficialmente inaugurado el servicio semanal entre Buenos Aires y Natal y
viceversa, como preliminar de la linea Paris-Sudamérica que se inauguro
oficialmente el 1 de marzo de este afio [1928]. Se congregaron en el aerédromo de
Pacheco, que la Compafia General Aeropostal (ex-Latecoére) ha instalado en la
Argentina, representantes de la Direccion de Correos y periodistas en general”.

En el &mbito local hubo otros intentos previos: “Durante el Gltimo bimestre
de 1919 y el primero de 1920 la Mision Aeronautica Francesa, que presidio el
comandante Precardin, realizd, con fines experimentales, servicios aéreos publicos
entre Buenos Aires y Montevideo y entre Buenos Aires y Mendoza que sirvieron
de base para la formacion de la Compafia Franco Argentina de Transportes
Aéreos que, sin continuarlos, habria de fusionarse tiempo después con ‘The River
Plate Aviation Co.’, dando origen asi a la Compafiia Rioplatense de Aviacion
S.A.-, fundada el 21 de septiembre de 1921. Fue a esta Gltima empresa a la cual
cupo el privilegio de realizar los primeros transportes aéreos regulares argentinos
al librar al servicio publico su linea entre Buenos Aires y Montevideo”.(8)

En esos afios hubo otros servicios con caracter intermitente entre Parana y
Santa Fe, entre Cordoba, Villa Dolores y Rio Cuarto y servicios de temporada
hasta el balneario de Mar Chiquita.

Los aeroclubes locales realizaban ciertos servicios como el enlace
Tucuman-Tafi del Valle, Dolores con General Lavalle y Conesa, Rosario con
Victoria.

Respecto de la compafiia francesa comenta Lima (op. cit., p. 45):

“Al culminar los preparativos para la linea a Europa, el capitdn Vicente
Almandos Almonacid interesa a Bouilloux Lafont para crear una filial argentina.
Asi se constituye el 5 de septiembre de 1927 la Aeroposta Argentina S.A., que
utiliza las oficinas de la Aeropostale, en Reconquista 240, de Buenos Aires. De su
capital autorizado de cinco millones se suscribe un millon de acciones al
portador”. “Primer dia del afio mil novecientos veintinueve. No habia despuntado
el sol y aun retumbaban las estridencias con que en esa época se recibia al afio
nuevo, cuando despegaban del aerédromo de General Pacheco, dos aviones
monomotores Late XXV de la Aeroposta Argentina rumbo a Monte Caseros, en
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nuestra dulce Corrientes, para luego proseguir a la calida Asuncion, en la
Republica del Paraguay. Las maquinas aéreas, piloteadas por el francés Paul
Vachet y los argentinos Pedro Ficarelli y Leonardo Selvetti, iniciaban de esta
manera el primer servicio aeropostal regular que ese afio se complementaria con
otros dos a Santiago de Chile y a la Patagonia, también a cargo de la misma
Aeroposta, que habia sido fundada el 5 de septiembre de 1927, conjuntamente con
la Aeroposta Uruguaya y la Companhia Aeronautica Brasileira, como empresas
subsidiarias de caracter nacional de los tres paises por donde ya funcionaba con
servicios aeropostales regulares la Compagnie Genérale Aéropostale, sucesora de
los servicios aéreos Latecoére de origen francés.”(9)

Aeroposta luego viajaria a Comodoro Rivadavia, San Antonio y Trelew, a
Santiago de Chile y a Mar del Plata. Contd con pilotos de tal reputacion como los
franceses Jean Mermoz o Antoine de Saint-Exupéry.

En 1929 llegan al pais dos lineas aéreas estadounidenses, Pan American
Airways, que inicia el 5 de octubre el servicio Buenos Aires-Miami, y Pan
American Grace Airways (PANAGRA), con el mismo recorrido una semana
despues. Una tercera compafiia, Trimotor Safety Airways Inc., Lineas NYRBA,
cred servicios de Buenos Aires a Montevideo, a Rosario-Cdordoba-Mendoza-
Santiago de Chile, a Rosario-Cordoba-Tucuman-Salta-Yacuiba, a Mar del Plata, a
Rio de Janeiro y a Nueva York. Es interesante destacar en esto que empresas
extranjeras realizaban entonces vuelos de cabotaje, algo sobre lo que volveremos
mas adelante. Las otras dos, Pan Am y PANAGRA, también hacian escalas y
transporte de cabotaje en varias ciudades argentinas.

En 1935 se transportaron 6.561 personas por via aérea y las lineas entonces
existentes eran las mencionadas Aeroposta Argentina, Pan American, PANAGRA,
mas Air France, que soOlo transportaba correspondencia, Sindicato Céndor
Limitada, una compafia de origen aleman con sede en Brasil. Otras se crearon
durante los diez afios siguientes: “Cuatro empresas operaban las lineas de cabotaje
argentinas en 1945. Aeroposta Argentina S.A., sucesora de la antigua Sociéteé
Générale d’Aviation, que cubria la Patagonia, ofreciendo una frecuencia semanal a
Rio Grande y otra a Comodoro Rivadavia; la Corporacion Sudamericana de
Servicios Aéreos, que operaba en el litoral con 12 frecuencias a Montevideo, 6 a
Colonia 'y 2 a Asuncion y escalas; las Lineas Aéreas del Estado, mantenidas por el
Ejército, que volaban una vez por semana a Esquel, Asuncion y Posadas, y Pan
American Grace Airways (PANAGRA), que ofrecia cinco vuelos a Cérdoba y
Mendoza y tres a Tucuman y Salta, con conexion a Estados Unidos. Ademas
existian los Servicios Aéreos del Estado (SADE) que transportaban
correspondencia a la Mesopotamia. Las lineas extranjeras que llegaban al pais eran
la citada PANAGRA, la Compafiia Aeronautica Uruguaya.(CAUSA), Cruzeiro do
Sul, Pan American World Airways y Panair do Brasil”.(10)
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Con el gobierno de facto de 1943 comenzo la participacion y creciente
intervencién del Estado en la aeronavegacion comercial: prohibié en 1945 a las
empresas extranjeras realizar vuelos de cabotaje y “promovio” la creacion de
empresas mixtas sobre la base de las existentes. Posteriormente, a partir de 1947 se
estatizo la infraestructura y las redes radioeléctricas de las empresas privadas.

Dice Potenze (op. cit., p. 27): “Salvo PANAGRA, cuya actividad no era
compatible con esta legislacion, el resto de las empresas se adapto a ella.
Aeroposta Argentina S.A., cuya concesion vencia en 1946, tuvo una parte
importante de la mixta homénima; la Corporacion participé en ALFA, y LADE
modificé sus rutas para no interferir con la actividad de las nuevas lineas. El
estatuto tipo de las sociedades mixtas de aeronavegacion basicamente establecia:
‘Seran sociedades cuya finalidad primordial es la prestacidn de un servicio publico
de alto interés nacional [...] de ahi que en todo momento se haya hecho prevalecer
ese interés publico sobre el del accionista particular [... ]. El pais se divide en
zonas. Las sociedades no tendran el monopolio, pero si un derecho de preferencia
a la operacion. El Poder Ejecutivo puede ceder otras lineas no subvencionadas o
imponer la prestacion de un servicio [...]. EI Estado controla y autoriza las tarifas
[..I"".

Aun despues de convertir a Aeroposta en sociedad mixta, la Sociedad
General de Aviacion continu6 siendo propietaria de sus nueve aerédromos, los que
alquilaba a la compafiia aérea. Es importante recordar esto para cuando tratemos el
tema de los aeropuertos mas adelante. La otra sociedad mixta era ALFA, formada
por la Corporacion Sudamericana de Servicios Aeéreos con vuelos al litoral,
controlada para ese entonces por la Compafiia Argentina de Aeronavegacion
Dodero y SANA, Sociedad Argentina de Navegacion Aérea que hacia el trayecto
Buenos Aires-Colonia.

Una tercera fue Zonda, que surgiera originalmente como Linea Aérea
Argentina Noroeste (LAAN) en 1946; recibio todas las rutas de PANAGRA
cuando se le prohibio a ésta la realizacion de vuelos de cabotaje.

Por Gltimo, el Estado cre6 FAMA, Flota Aérea Mercante Argentina, como
organo ejecutivo de la politica aérea internacional y para que aprovechara los
derechos de reciprocidad para ese entonces ya vigentes en materia de vuelos
internacionales, y que no quedaran éstos en manos de empresas locales privadas.
La participacion privada en FAMA fue eliminada en 1949.

Comenta Potenze (op. cit., p. 68):

“El Estado no solo legislo para evitar que los vuelos interiores estuvieran en
manos de empresas extranjeras sino que financié -Unico modo de lograr su
funcionamiento- a las sociedades locales que prestaron los servicios de entonces.
En el plano internacional se sentaron las bases para sostener la tesis de la
propiedad nacional del 50% del tréfico que genera y recibe el pais”.

Y mas adelante sostiene (p. 72):
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“Los resultados econdémicos de las empresas mixtas fueron desastrosos.
Visto desde la fria dptica del debe y el haber, el déficit total de las empresas entre
1946 y 1948 alcanz6 a 11 9,89 millones de pesos, aunque hay fuentes que dan
cifras mayores. Esa suma, tal como estaba previsto, fue solventada por el Estado”.

El Estado por un lado mantenia tarifas bajas y luego subsidiaba a las
empresas mixtas, pero garantizaba un rendimiento fijo al capital privado del 5%
que se pagaria semestralmente por ade lantado. Este nefasto sistema fue
modificado en 1949, estatizandolo.

El balance del periodo que hace Potenze (op. cit., p. 80) no es de extrafiar:
“En el &mbito aeronautico la situacién no era muy diferente. Luego de tres afios de
operacion de las sociedades mixtas, éstas habian acumulado un déficit
importantisimo y no se veia un modo de revertir esta tendencia, aunque la decision
politica de continuar prestando esos servicios seguia en pie. Este estado de cosas
hizo que el crecimiento de los servicios fuera muy pequefio en comparacién con la
pujanza conocida hasta entonces y visto frente al clima que se vivia en el inundo.
La vinculacion de nuestro pais con el resto del orbe se va a incrementar
fundamentalmente por la accion de las compafias extranjeras. En 1954, 14
empresas realizaban vuelos semanales a Europa, Estados Unidos, Brasil, Chile,
Uruguay y Perd”.

Las cuatro empresas, entonces, son fusionadas en Aerolineas Argentinas ya
en 1950. Sefiala Potenze (p. 94): “La constante de este periodo fue que Aerolineas
tenia pocos aviones, los que en su mayoria eran viejos, por lo que mal se podia
prestar un servicio rentable, aungque es de destacar que Se unian por via aerea
muchos confines del pais, pero sin adquirir caracteristicas de transporte masivo ni
popular”.

En 1956 se cambia la politica vigente y, sin renunciar al control absoluto de
la actividad por parte del Estado, se permite nuevamente la creacion de empresas
de capital privado. Surgen entonces empresas como Transcontinental, ALA,
Austral, TABA y muchas otras. Dice Potenze (p. 111):

“Las verdaderas cifras comerciales de todos los operadores privados de
aquellos tiempos quiza no se conozcan nunca. Se intentdé demostrar que tenian un
nivel de productividad mayor que el de Aerolineas -cosa que ésta discutié en su
momento- pero lo cierto es que desde el principio la ecuacion fue deficitaria. No
existia la posibilidad de realizar transporte regular de pasajeros en la Argentina
con beneficio”.

“El mercado era chico, la politica tarifaria de precios bajos, la red de
aeropuertos y ayudas a la navegacion deficientes, no pudiéndose, por lo tanto,
volar con maquinas grandes ni hacerlo con mal tiempo y, basicamente, no se
realizaron inversiones acordes con las necesarias para montar una aerolinea.”
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“Una excepcion fue el transporte de cargas internacionales,
fundamentalmente ganado en pie, que en algunos casos tuvo éxito comercial para
empresas de servicios no regulares.”

No obstante, las empresas privadas ofrecian mejores servicios de atencion
al publico, menores escalas en sus vuelos y la utilizacién de Aeroparque, mucho
mas cerca de la ciudad que Ezeiza, desde donde salia Aerolineas, que solo se
trasladé a aqueél en 1958 forzada por la competencia. Pero a los pocos afios gran
parte de las recientemente creadas empresas habian dejado de existir.

Asi y todo, no sélo Transcontinental realizaba desde 1958 vuelos a Estados
Unidos, sino que también Transatlantica Argentina inici6 sus actividades en 1957
con dos vuelos semanales a Europa. Sin embargo, a partir de fines de 1961 se
decide que sea Aerolineas Argentinas la Unica empresa responsable de los
servicios internacionales, salvo algunos regionales, y que se coordinaran los
esfuerzos para interconectar al pais “evitando superposiciones perjudiciales”, lo
cual se concreta a partir de 1963. Para ese entonces Transcontinental habia dejado
de operar y solo quedaban ALA, Austral y TABA, las que recibieron subsidios
pero nunca al nivel de las grandes sumas que recibia Aerolineas Argentinas.
Transcontinental habia intentado conseguir como socio a SABENA, pero esto
generd muchas criticas gubernamentales hasta que el potencial inversor desistio y
la empresa quebrd. Era entonces la principal aerolinea privada del pais.

Dice Potenze (op. cit., p. 198):

“Casi todas las empresas aerocomerciales que volaron por aquel tiempo con
bandera argentina recibieron subsidios en alguna escala y Aerolineas Argentinas
fue la que se llevo las sumas mayores, lo que debe ser muy tenido en cuenta si se
plantea la cuestion exclusivamente como un negocio comercial”.

“Es cierto también que la empresa estatal tenia la mayor red, mas’ aviones y
mejor infraestructura, pero ello no le daba a priori derecho a ser mas deficitaria
que sus competidoras.”

“Aerolineas Argentinas comenzd el periodo con una importante experiencia
e infraestructura propias que le daban ventajas innegables, pero es destacable que
algunas -pocas- de las nuevas empresas lograron ponerse con el tiempo en un
plano de igualdad.”

Posteriormente Austral y ALA se fusionarian con el nombre de la primera,
la cual no tuvo precisamente el beneplacito de sucesivos gobiernos. “En julio de
1973 la Direccion Nacional de Transporte Aerocomercial propuso la cesacion de
la operacién de Austral en ciertas rutas y posteriormente el Congreso hizo algun
intento por oficializar el monopolio de Aerolineas Argentinas en los servicios de
cabotaje. Estos ataques no se plasmaron, pero finalmente el 28 de marzo de 1974
el Poder Ejecutivo promulgé el decreto 986/74, firmado por Peron y Gelbard, por
el que se fijo la duracién de todas las concesiones de Austral en 18 meses a partir
de esta fecha.” (Potenze, op. cit., p. 267.)
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Esto sucedia justamente cuando Austral estaba comenzando a dar
resultados favorables y obtuvo en 1975 ganancias sin haber recibido subsidios. No
obstante, la precariedad de su situacion legal crearia serios obstaculos para su
futuro: discutiria el atraso de las tarifas que le eran fijadas y que no hacian mella
en Aerolineas pues recibia los fondos del Tesoro; por otro lado, se unificaron las
tardas diferenciadas entre aviones jet y de turbohélice, con lo cual no podia ofrecer
vuelos méas baratos en esos aparatos (a precios iguales los pasajeros preferian los
jets); solicitaba mas rutas que no le eran otorgadas ni recibia pasajes oficiales. Por
ultimo, en 1979 perdio la autorizacion para volar a Montevideo, su ultima escala
fuera del pais. En 1980 pasa a ruanos del Estado, para ser reprivatizada en 1985.
Poco tiempo después fue adquirida por los nuevos propietarios de Aerolineas
Argentinas una vez privatizada en 1990.

4. Historia de las regulaciones

Todos estos vaivenes de la aviacién comercial estuvieron, por supuesto,
generados por sucesivos cambios en los marcos regulatorios, los cuales se tornaron
claramente intervencionistas a partir del mencionado decreto 9.358/45, que, entre
otras consideraciones, menciona: “La aerondutica comercial [...] se desenvolvera
en el pais bajo un régimen de amplio apoyo y fiscalizacion del Estado por
intermedio de la Secretaria de Aeronautica, la cual orientard y fomentara con tal
fin la iniciativa privada nacional [...]”.

Por otra parte agrega: “Las lineas de transporte interno (de cabotaje) seran
realizadas con preferencia directamente por el Estado o por medio de empresas
mixtas [...]. La infraestructura totalmente de pertenencia del Estado”.

En 1954 se sanciono, mediante la ley 14.307, el Codigo Aeronautico, que,
segun los autores del que esta vigente en la actualidad, “respondia a una doctrina
politico-econdémica derivada de la reforma constitucional de 1949, en virtud de la
cual los servicios publicos pertenecen originariamente al Estado y bajo ningun
concepto pueden ser enajenados o concedidos para su explotacion (articulo
40)”.(11)

Los mismos autores comentan: “Como férmula de transaccion y a efectos
de no privar a ciertas zonas del pais de los beneficios del transporte aéreo, el
cédigo establecio una formula rigida para la creacion y explotacion de los
servicios de transporte aéreo de itinerario lijo, interno e internacional a cargo
exclusivo del Estado, pero posibilitd la actividad privada en aspectos parciales de
aquellos, segun lo considerase conveniente el Poder Ejecutivo (articulo 98)”.

Posteriormente, el decreto-ley 12.507 dictado el 12 de julio de 1956
modifico substancialmente la politica vigente, permitiendo la participacion de la
actividad privada en los servicios de transporte aéreo, tanto de cabotaje como en
los internacionales, e impuso al entonces Ministerio de Aeronautica la obligacion
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de adecuar la legislacion en vigor a la nueva politica. Esto se realizd por
intermedio del decreto 1.256 del 20 de febrero de 1957, que aprobaba las “Normas
para la constitucion, funcionamiento y control de las empresas de transporte
aereo”.

Aparecen alli gran parte de las figuras juridicas que luego fueron
introducidas en el Codigo Aeronautico vigente, en particular el sistema de
concesiones y los requisitos para la formacion de lineas aéreas de caracter
nacional.

El 10 de noviembre de 1961 se dictan los decretos 10.632 y 10.633 ya
comentados, entre cuyos considerandos se encuentran gran parte de las
justificaciones a este tipo de politicas, tales como: “ES necesario tener
permanentemente presente que la industria de transporte aéreo exige un status que
gradUe adecuadamente los ofrecimientos de capacidad en funcion de la demanda,
so pena de que la actividad, en caso contrario, se constituya en deficitaria como
consecuencia de las particularidades que le son propias y que configuran la
peculiar economia del transporte aéreo”.

Es decir que, como es normal en los considerandos de las regulaciones, se
destaca el caracter “peculiar” o de excepcion. Por otra parte, se argumenta que es
necesario graduar la oferta a la demanda, siendo ésta la principal funcién del
mecanismo de precios desregulado. Es decir que para graduar la oferta a la
demanda no hace falta ninguna regulacion, lo que se necesita es la desregulacion.

Mas adelante sefiala: “La experiencia y las tendencias mundiales ratifican
ampliamente esta apreciacion y muestran como un imperativo ineludible, la
absoluta necesidad de poner orden en la explotacién delos servicios, evitando
competencias abiertas e ilimitadas que, adema&s de no adecuarse a las
caracteristicas especificas del transporte aéreo, afectan a una sana explotacion
comercial” y “que para tal ordenamiento resulta imprescindible lograr, en primer
término, que todos los servicios internacionales con bandera argentina -teniendo
en cuenta los medios de que el pais dispone y la experiencia acreditada por otros
paises- sean realizados por una sola empresa”.

Paraddjicamente, para el planificador estatal la competencia “sana” es la
que no existe, pues es la que puede crear “desorden”, particularmente con el
funcionamiento de la empresa estatal.

El 23 de mayo de 1967 se publica en el Boletin Oficial la ley 17.285,
conocida como Cddigo Aeronautico, actualmente vigente. Esta, si bien establece
en su articulo 3 que “el despegue, la circulacion y el aterrizaje de aeronaves es
libre en el territorio argentino, sus aguas jurisdiccionales y el espacio aéreo que los
cubre”, se encarga de aclarar que lo es “en cuanto no fueren limitados por la
legislacion vigente”. Esas limitaciones no solo tienen que ver con la regulacion del
transito y la circulacidn aérea, sino que se extienden a campos muy particulares de
la actividad aerocomercial. Particularmente importante para este ultimo caso es el
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tipo de regulaciones sobre Infraestructura (titulo Il1), el Personal Aeronautico
(titulo 1V) y la Aeronautica Comercial (titulo V1).

En especial se destaca la figura de la concesion, articulo 95:

“La explotacion de toda actividad comercial aérea requiere concesion o
autorizacién previa, conforme a las prescripciones de este cddigo y su
reglamentacion”. Estas concesiones no pueden ser cedidas (articulo 96) y solo
podran aprobarse excepcionalmente. Por otro lado, prohibe a las empresas
extranjeras realizar vuelos de cabotaje (articulo 97): “Las empresas aéreas
extranjeras no podran tomar pasajeros, carga o correspondencia en la Republica
Argentina, para su transporte a otro punto del pais”.

Establece que las concesionarias deben tener domicilio en la Argentina y
reglamenta “los requisitos contables, la duracion de los ejercicios financieros y la
forma de presentacion de la memoria, balance general y cuadro demostrativo de
ganancias y pérdidas” (articulo 101).

El Estado no otorgard concesion (para servicios regulares) o autorizacion
(para los no regulares) sin comprobacion previa de la capacidad técnica y
economico-financiera del explotador (articulo 105). El personal que desempefie
funciones aeronauticas a bordo debe ser argentino (articulo 106).

Por altimo, y uno de los puntos méas importantes de toda la regulacion
actualmente vigente, el articulo 109 establece: “Los itinerarios, frecuencias,
capacidad y horarios correspondientes a los servicios de transporte aéreo regular y
las tarifas en todos los casos, seran sometidos a aprobacién previa de la autoridad
aeronautica”. Con otros articulos mas se completa la total regulacion de la
actividad aerocomercial argentina en un Codigo que sus autores presentaban como
un avance respecto de la concepcion estatista anterior, pero que lo es solamente en
el sentido formal de permitir la existencia de empresas privadas sin ninguno de los
atributos que caracterizan a éstas, ya que todo queda en manos de los funcionarios.

Esta caracteristica se vio luego reforzada con la aprobacion, el 7 de mayo
de 1971, de la ley 19.030, que no niega su intencién de regular totalmente la
actividad. Su articulo 1 establece: “La Republica Argentina adopta como politica
nacional de transporte aéreo de cardcter comercial la que se determina en la
presente ley, para regular esa actividad en todos sus aspectos, tanto con relacion a
los servicios internacionales como internos”.

Alli no s6lo se mantiene la decision de permitir un solo transportador
nacional en los servicios internacionales, sino que se establecen guias para la
negociacion de convenios bilaterales con los demas paises de forma tal que “la
demanda de transporte aéreo entre el territorio argentino y el de un determinado
pais, se atienda primordialmente con explotadores de ambas banderas” (articulo 9,
inciso b). Asimismo se establece que la totalidad de traficos del transportador
argentino a ese pais sea igual que el del o los transportadores de ese pais a la
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Argentina (inciso ¢) y que todo otorgamiento de derecho a una empresa extranjera
lo sea en condiciones de reciprocidad (inciso e).

El articulo 15 ratifica: “Para la realizacion de los servicios internacionales
regulares se tendra como instrumento elegido a Aerolineas Argentinas, que queda
asi designada como la empresa de linea ejecutora de la politica aerocomercial de
transporte del Estado”. Es conveniente destacar que este articulo no fue
modificado por el reciente proceso de privatizacion de la empresa.

El articulo 22 de la ley es un claro ejemplo de arbitrariedad burocratica:
“Para la fijacion de las tarifas a regir en la prestacion delos servicios de transporte
aéreo de caracter internacional que operen desde la Republica Argentina, la
autoridad nacional competente tendra en cuenta los intereses de la Nacion, de los
usuarios y de los explotadores nacionales”.

Y para “ratificar” esa intencion de atender a los intereses de los usuarios, el
articulo 24 establece: “No se permitira a un explotador de banderas extranjeras
aplicar tarifas inferiores a las vigentes para el transportador nacional en similares
servicios. A servicios equivalentes deberan siempre corresponder iguales tarifas”.

Con lo cual no es de extrafiar que las tarifas se hayan visto igualadas hacia
arriba para cubrir los costos operativos del transportador mas ineficiente.

También dice el texto legal mencionado que para la aprobacion de horarios
se deberan tener especialmente presentes los intereses de la Nacién, los de los
usuarios y los de los propios transportadores aéreos (articulo 28), aunque cuesta
comprender cuél es el verdadero interés “nacional”, por ejemplo en materia de
horarios, que convierta a este asunto en teina de una ley.

En lo que respecta a vuelos internos, nuevamente vuelve a citarse “la
coordinacion de esfuerzos estatales, mixtos y privados, en un conjunto armonico
en el que se eviten superposiciones perjudiciales” (articulo 32, inciso a) y se
establece que del total de la capacidad instalada, el 50% sera garantizado para
Aerolineas Argentinas. Nuevamente en materia de tarifas y horarios se dice que
deberan consultarse los intereses de la Nacion, de los usuarios y de los
explotadores.

Esta ley, de neto corte estatizante y controlador, en conjunto con el Cddigo
Aeronautico comentado antes, solo fue ligeramente modificada en el proceso de
privatizacion de Aerolineas Argentinas. El articulo 8 del decreto 1.591/89, que
dispone la privatizacion de la linea aérea estatal, establece que se “ratifican las
normas’ de la ley 19.030 que regulan la actividad del transporte aerocomercial,
tanto en relacion a los servicios internacionales como internos”, salvo que se
excluye la reserva de oferta del 50% en favor de Aerolineas Argentinas (articulo
32, inciso b) y se eliminan los subsidios y avales a “los transportadores aéreos
nacionales que realicen servicios de transporte interno de primer nivel y servicios
internacionales”. Posteriormente, el pliego de la licitacion establecio que el
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monopolio de los vuelos al exterior por parte de transportadores’ nacionales’
durara cinco afios para los regionales y diez afios para los internacionales.

Por ultimo, como ya hemos dicho, como unica medida de apertura de la
competencia aprobada por el gobierno se encuentran dos decretos. Uno de ellos, el
1.364/90, permite la realizacién de vuelos charter no regulares en paquetes de
turismo receptivo que incluyan ademas otros servicios como hoteleria y comidas,
para los cuales hay que solicitar una autorizacion previa con 30 dias de
anticipacion al Ente Nacional Argentino de Turismo; y por otro lado, el decreto
2.538/91 establece las normas para la aprobacion de vuelos no regulares charters a
empresas que ya se encuentran autorizadas para prestar esos servicios, los cuales
se podran realizar con la limitacién de que esa oferta de bodega o asientos no
supere el 30% del total ofrecido por los servicios regulares, ni el 30% de las
frecuencias semanales operadas por los servicios regulares.

En definitiva, una muy débil apertura, dentro de un marco regulatorio
restrictivo y excluyente, con la participacion omnimoda del Estado en todos los
campos de accion y una restriccion notable de la competencia.

5. El modelo estatista

El modelo actualmente vigente tiene su origen en la concepcion de la
soberania sobre el espacio aéreo. El decreto 9.358/45 ya mencionado dice : “La
Nacion ejerce soberania completa y exclusiva sobre el espacio aéreo existente
sobre su territorio y aguas territoriales adyacentes [...]".

Pero la soberania y la defensa territorial son una cosa y la propiedad y el
control de toda actividad y movimiento son otra muy distinta, sobre todo en
momentos en que el desarrollo tecnoldgico ha dejado atrds muchos conceptos
relacionados con la soberania aérea. Por ejemplo, los satélites cruzan el espacio
aereo sin ninguna restriccion; hasta alli no llega la soberania. Y no llega por la
sencilla razén de que seria imposible controlarla, aunque los juristas que
redactaron el Codigo hubieran estado dispuestos a hacerlo:

“Se ha circunscripto el ambito de aplicacion, extendiéndolo exclusivamente
al espacio aéreo que cubre el territorio de la Republica y sus aguas jurisdiccionales
y desestimando la posibilidad de reglar también todo cuanto atafie al espacio que,
por encima del aéreo, se extiende mas alla de éste”.

“Se ha entendido que la regulacién de cuanto se relaciona con la
aerondutica debe circunscribirse al medio aéreo exclusivamente, por cuanto es
imposible intentar, en estos momentos, la sancién de las normas que regularan no
solo el ‘espacio’ -genéricamente considerado- sino su utilizacion, los vehiculos o
naves espaciales, la situacion legal de sus tripulantes, el régimen de
responsabilidad, etcétera. Los vuelos espaciales estdn aln en la etapa de
experimentacion, aunque los éxitos logrados permiten entrever la posibilidad
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de una cristalizacion a corto plazo.”

“Pero las normas juridicas que deben regular esta actividad en su
integridad, por el necesario caracter publico de la materia, obligan a un exhaustivo
estudio antes de propiciar soluciones concretas.”(12)

De hecho, por méas que se tuviera la experiencia ahora ya adquirida después
de estos afos, lo cierto es que el Estado no tiene manera de ocupar ese espacio y
reclamar la vigencia de determinado orden juridico. Y, como se ha visto en los
recientes conflictos bélicos, el concepto de “soberania aérea” queda relativizado
por la accion de los mencionados satélites. Por ultimo, si éstos surcan el espacio en
total libertad, restringir el transito de aeronaves comerciales por motivos de
defensa es no sélo innecesario sino que trae muchos mas perjuicios a la poblacion
que los que puedan derivarse de la supuesta proteccién a la “soberania”. La
proteccion del espacio aéreo de una amenaza externa es una tarea que tiene a su
cargo la Fuerza Aérea Argentina y que en nada se relaciona con las politicas del
aerotransporte comercial, ni de la misma operacion de aeropuertos, free-shops o
sistemas de control aéreo, de la misma manera que la seguridad nacional no
depende del control del transito y del transporte terrestre por carreteras por parte
del Ejército.

A partir del concepto de soberania total sobre el espacio aéreo se desarrolld
la idea por la cual el Estado debia tomar a su cargo no sélo toda la infraestructura
hasta entonces creada por los privados sino incluso las mismas lineas aéreas, como
instrumentos de “promocion del desarrollo” y crecimiento de ciertas zonas del
pais. Es curioso que, precisamente, la actividad privada comenzara a desarrollarse
hacia el sur del pais, sobre todo en las areas donde siempre se ha dicho que hace
falta la actividad “promotora” del Estado. Los empresarios de la época veian que
alli, a causa de las grandes distancias, existian oportunidades de negocios para
ofrecer sus servicios. Todavia se debe estudiar si las aerolineas en ruanos del
Estado promovieron algun tipo de desarrollo regional, asi como también habria
que analizar el subdesarrollo que generaron los costos de esas politicas; a esto
debe sumarse también el costo de las alternativas privadas que no pudieron
prosperar a causa de la regulacion estatal y de la competencia de la empresa estatal
subsidiada, tanto en sus operaciones como en la adquisicion de sus equipos.

Por ultimo, también estuvo en juego el concepto de “industria incipiente”,
ya que la misma proteccion nunca permitié que esta actividad progresara y la
mantuvo en un estado de debilidad que se agudizé en momentos como los
mencionados al comienzo de este trabajo, en los cuales pocas y muy grandes
lineas aéreas competian por la mayor parte del transporte internacional. Cada vez
que el Estado permiti6 la actividad privada, ésta se presentd y se afianzd, pese a
todas las dificultades. Muchas empresas quedaron en el camino, es decir, no
pasaron de la infancia, pero otras si lo hicieron, muchas veces con la espada de
Damocles del fin de las concesiones sobre su cabeza. Por otro lado, esa misma
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politica que pretendia proteger ala “industria incipiente” negaba las posibilidades
de nacimiento de otras lineas aéreas que no encontraban posibilidades dentro de la
densa telarafia regulatoria.

El esquema se completaba, supuestamente, con tarifas bajas para fomentar
el uso de los aviones. Como éstas ocasionaban pérdidas, el Estado subsidiaba a los
transportadores. Pero lo que la experiencia demuestra es que dentro de marcos
regulatorios que restringen la competencia, las tarifas no sélo no son bajas sino
que son mucho mas altas que las que podrian obtenerse en un mercado
desregulado. La experiencia de la desregulacion en los Estados Unidos muestra
esto claramente, y por otro lado volvemos a mencionar aqui la diferencia existente
entre las tarifas de cabo taje y las tarifas internacionales para vuelos similares
mencionada al principio de este trabajo, para poder darnos cuenta de que en
verdad, la Argentina tiene tarifas caras, y no bajas, en materia de vuelos internos.

6. La desregulacion en los Estados Unidos

El caso de la desregulacién del transporte comercial aéreo en los Estados
Unidos es digno de un analisis muy detallado, ya que en él pueden verse
claramente los efectos que un proceso liberalizador ocasiona en la actividad vy,
adicionalmente, los que tiene sobre L)tras areas que han quedado fuera de su
alcance.

En el caso de los Estados Unidos es interesante destacar que no solamente
los sindicatos o los mismos funcionarios del organismo de control se resistian al
cambio hacia un mercado desregulado, sino que las misivas empresas compartian
el criterio de no desregular.

R. McKenzie dice: “La primera propuesta de desregulacion aérea realizada
bajo la administracion Ford fue recibida, como era de esperar, con hostilidad por
muchos representantes de la industria y por comentaristas politicos. Un portavoz
de la industria predijo que la desregulacion “destruiria un sistema de transporte
nacional reconocido como el mejor del mundo’. Un comentarista politico sugirié
que ‘el caos, la confusion y la incertidumbre’ que reinarian bajo los cielos
desregulados ‘son pobres sustitutos del orden, la regularidad y la continuidad’ del
régimen regulado. Otros predijeron que la desregulacién aérea destruiria empleos,
resultaria en monopolios y haria a los cielos de los Estados Unidos menos
seguros”.(13)

Algunas empresas comenzaron a ver los potenciales beneficios de un
mercado desregulado, pero se resistian a apoyar semejantes medidas: “Las misivas
aerolineas comenzaron con una oposicion unanime a toda reforma significativa,
menos aun una desregulacion total. Pero en el transcurso del debate politico, unas
pocas abandonaron su oposicion a medida que comprendieron la oportunidad
Unica que tenian a mano. Air Wisconsin, Frontier y Hughes Air West esperaban
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crecer; Pan Am buscaba una entrada en los mercados internos; y eventualmente, la
poderosa United comprendié que su dominio del mercado podia ser una ventaja
competitiva”.(14)

El 12 de enero de 1977, la Air Transport. Association of America, la
organizacion que nuclea a todas las lineas aéreas, presentaba a la Oficina de
Contabilidad General de los Estados Unidos (GAO) un informe sobre los posibles
efectos de la desregulacion de la actividad. EI 25 de febrero del mismo afio
responde a éste el Contralor General del Gobierno en un Informe al Congreso en el
cual sefala:

“La Asociacion de Transporte Aéreo de América presentd un estudio cuyas
conclusiones dicen que si el transporte aéreo en los Estados Unidos fuera
desregulado, los servicios aéreos disponibles al publico serian marcadamente
reducidos”.

“GAO evalud la metodologia del estudio y los supuestos, y encontré que a
menudo eran erroneos. Advierte que las conclusiones sacadas del estudio no han
de ser confiables como una estimacion de los efectos de una industria del
aerotransporte desregulado.”(15)

El trabajo presentado por la mencionada institucién de las lineas aéreas
concluia que 1.198 rutas aéreas estaban amenazadas de abandono en un mercado
desregulado. Esto se basaba en el supuesto de que los subsidios federales sobre
826 rutas finalizarian y que otras 372 no serian rentables segin la simulacion
computada que realizaran de la industria del aerotransporte. También decian que
bajo la desregulacion las lineas aéreas tratarian de mejorar significativamente sus
ganancias reduciendo el niamero de vuelos disponibles, con lo cual elevarian el
promedio de los factores de carga (el porcentaje del total de asientos utilizados
efectivamente). Estas mayores ganancias provendrian del mismo numero de
pasajeros que volarian en menos vuelos. Por ultimo, llegaban a la conclusion de
que para mantener los niveles de servicio de 1973 en las rutas principales se
requeririan unos 1.000 millones de dolares de subsidios.

No es extrafio que un sector que se resiste a la apertura de la competencia
termine solicitando privilegios, protecciones o subsidios. Méas adelante veremos
los resultados reales del proceso de desregulacion y el lector podra compararlos
con los previstos por las aerolineas; las diferencias no pueden ser més claras.

6.1. Resultados de la regulacion estatal

Antes de ver cuéles fueron las consecuencias de la desregulacion que seran
expuestas en el proximo punto, es interesante considerar los resultados obtenidos
por la regulacién total del mercado, experiencia que, por haber estado vigente
durante varias décadas, brinda un sustento suficiente para sacar conclusiones.
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El Congreso de los Estados Unidos creo6 la Junta de Aerondutica Civil en
1938 y le otorgd la autoridad para determinar qué lineas aéreas podian realizar
servicios interestatales, las rutas y los precios. La CAB, sigla en inglés de la Junta,
establecio dos clases de aerolineas: las grandes, llamadas trunks, que atendian a las
grandes ciudades, y las locales, que proveian servicios regionales.

Las tarifas se fijaban teniendo en cuenta la rentabilidad, y las diferencias se
basaban exclusivamente en las distancias, si bien esto es solo un factor de los
costos. Se impusieron también subsidios cruzados; las tarifas de los vuelos cortos
eran inferiores a los costos, y las de los tramos largos, superiores.

Permitia que mas de una aerolinea sirviera a las grandes ciudades, por lo
que éstas competian entre si por las comodidades y otros factores que pudieran
ofrecer a los pasajeros- En definitiva, entonces, en vez de determinar las tarifas en
relacién con los costos, eran los costos los que se igualaban a las tarifas.

“El exceso de capacidad, un persistente rasgo de la competencia regulada (y
de los subsidios al correo aéreo), era la clave del problema. En ausencia de libertad
de entrada y de precios, la capacidad era el principal medio de competencia, y la
eleccion del tipo de aviones era la mas importante prerrogativa empresarial.
Modernidad, velocidad y confort eran aspectos criticos de la rivalidad en los
servicios. Ninguna linea aérea grande podia permitirse quedar atrds en la
adquisicion de nuevos aviones; por eso la repeticion de frenéticos ciclos de
reequipamiento, hasta el punto que los transportadores locales ordenaran
inapropiados e innecesarios aviones 747.” (Vietor, op. cit., p. 12.)

El mismo autor continda diciendo:

“Aun mas dramatico que el lado cuantitativo de la competencia en
capacidad es que los clientes, especialmente los viajeros por negocios, deseaban
conveniencia y variedad, en frecuencia de salidas y servicios sin escalas. En
ausencia de flexibilidad de precios, la suma de capacidad por un competidor en un
mercado entre dos ciudades determinadas resultaba tomando parte del mercado de
los otros”.

“El factor de carga, cayendo desde 1965, alcanzdé un minimo récord en
1971 de 48%. Pero mientras tanto el rapido crecimiento del nimero de vuelos
habia causado ya un severo congestionamiento de trafico aéreo, especialmente en
los mercados urbanos grandes -Chicago, Los Angeles, New York y Washington-.
En esas rutas donde los viajeros de negocios insensibles a los precios buscaban la
mejor conveniencia, el exceso de capacidad era enorme. El factor de carga de los
vuelos en 747 internos cay0 a 33% en 1971-72.”

“Luego de una serie de conversaciones privadas, American, United y TWA
pidieron ala CAB aprobar restricciones de capacidad. Entre 1971 y 1974 se
implementaron varios acuerdos, reduciendo el nimero de vuelos semanales en un
10% (Washington-Los Angeles) hasta 38% (New York-San Francisco). En estos
mercados, el factor de carga mejoro considerablemente, al punto que los pasajeros
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comenzaron a quejarse de la dificultad de obtener pasajes. Secor Browne, el
presidente de la CAB entre 1969 y 1973, complementd estos acuerdos de cartel
con una virtual moratoria de nuevas autorizaciones de rutas. En los cinco afios
desde julio de 1969 se autorizaron sélo dos pedidos. El resto fue denegado o
quedd pendiente indefinidamente.”

“Cerrada la expansién en capacidad y rutas como salida para la
diferenciacion de productos, los transportadores grandes crearon nuevas formas de
competencia de servicios. Las ‘guerras de capacidad’ se convirtieron en ‘guerras
de salones exclusivos’. En los aviones de cuerpo ancho se introdujeron salones
exclusivos en primera clase y luego en econdmica. Cuando American instald
piano-bars, TWA respondid con maquinas tragamonedas. Proliferaban los
nameros artisticos en vivo con musicos, magos, degustaciones de vino y
‘conejitas’ de Playboy. Esta creciente competencia de servicio, mientras tanto, se
extendio a otras
rutas donde se trasladaron los aviones que quedaran parados por la restriccion de
capacidad. Cuando los transportadores menores se quejaron, comenzo a debilitarse
el consenso en la industria sobre la regulacion. “

Esto constituye una clara muestra de que la regulacion habia dado como
resultado tarifas muy elevadas. Curiosamente, uno de los impulsores de la
desregulacion fue el senador Edward Kennedy, cuya cosmovision plantea
diferencias respecto de las posturas de mercado abierto. EI senador comenzé una
serie de audiencias donde se llegé a demostrar claramente que las tardas de los
vuelos intraestatales, y por lo tanto no sujetos a las regulaciones de la CAB, eran
mucho mas bajas. En 1975 el Subcomité Judicial del Senado presentd un informe
que mostraba las diferencias entre rutas muy comparables:

e Los Angeles-San Francisco (338 millas).
e Chicago-Minneapolis (339 millas).

El primero, intraestatal, tenia una tarifa de u$s 18,75 y transportaba
7.483.419 pasajeros al afio; el segundo, interestatal, tenia una tarifa de u$s 38,39 y
transportaba 1.424.621 pasajeros.

e San Francisco-San Diego (456 millas).
o Dallas-New Orleans (442 millas).

El primero, intraestatal, tenia una tarifa de u$s 26,21 y el segundo de u$s
44,44, Y asi muchos otros ejemplos.

La Administracion Ford propuso una legislacién para reformar la
regulacion del transporte aéreo en 1975 y nombr6 un presidente de la CAB que
favorecia la desregulacion, y comenz6 a dar cierta flexibilidad. Esto fue
fortalecido cuando Carter nombré como presidente de la CAB a Alfred Kahn. A
partir de 1977 se autorizaron ciertas reducciones de tarifas, mostrando cuén altas
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estaban entonces. En 1978 las tarifas cayeron un 8% y el trafico se incrementé en
17%.

El Congreso, entonces, aprobd en octubre de 1978 la ley de desregulacion
aerocomercial, que eliminaba el poder de la CAB para otorgar rutas y fijar tarifas y
eliminaba este organismo a partir del 1 de enero de 1985. También permitio a las
lineas aéreas abandonar rutas, cosa que no podian hacer antes.

6.2. Resultados de la desregulacion

Dice McKenzie (op. cit, p. 8) que segun un creciente cuerpo de estudios y
andlisis, la desregulacion aérea ha alcanzado muchos de sus objetivos. Estos eran:
1) una competencia mas intensa, 2) menores tarifas aéreas, 3) mayor volumen de
transporte y 4) mejor bienestar de los consumidores y ganancias de las empresas.

Segun un estudio a los pocos afios del Consejo de Asesores Economicos, la
desregulacion aérea:

- incremento el nimero de pares de ciudades servidas por mas de una linea aérea
en 55% y expandid los vuelos a ciudades pequefias en un 20 a 30% entre 1978
y1986;

- extendio servicios a 140 aeropuertos adicionales para 1987; freno la tasa a la que
comunidades menores perdian servicios y, debido al desarrollo del sistema aéreo
commuter, redujo la necesidad de subsidios federales en pequefias comunidades
después de 1981;

- expandio los servicios en mercados con el menor volumen de pasajeros en mayor
proporcion que en los mercados grandes;

- redujo tarifas en general en un 15% (con tardas en vuelos cortos reducidas en un
10% vy las de vuelos largos en 35% );

- extendio el uso de tarifas con descuento del 15% de los pasajeros en 1976 al 90%
en 1987,

- redujo el porcentaje de pasajeros que tenian que cambiar de vuelos de 68% en
1977 a 12% en 1987;

- incrementd la productividad de las lineas aéreas un 7% entre 1976 y 1983
(mientras que la productividad de lineas aéreas en otros paises cay0 cerca de un
40% );

- incremento los beneficios anuales de los consumidores en 11.000 millones de
dolares para el periodo 1978-1986.

La cantidad de pasajeros/millas transportados creci6é notablemente luego de
la desregulacion hasta alcanzar 329.000 millones de pasajeros/millas en 1988, un
41% mas que las 234.000 millones proyectadas con la regulacion. (Para otros
datos, véase el Anexo, cuadro 4.)

Un trabajo realizado por la mencionada agencia del Congreso, GAO,
concluyé en 1985 que:
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“- los incrementos de tarifas fueron menores, en promedio, de lo que hubieran sido
de esperar bajo la regulacion;

- los numeros de vuelos y asientos disponibles crecieron;

- las lineas aéreas han sido mas atentas a las preferencias delos consumidores a
través de una amplia gama de opciones de precios y servicios 'y,

- la eficiencia operativa se ha incrementado”.(16)

Uno de los resultados mas comentados de la desregulacion ha sido la
adaptacion de las operaciones de las lineas aéreas formando lo que se ha
denominado en inglés hub and spoke system (sistema de ejes y rayos), por el cual
las aerolineas concentran sus vuelos en determinados aeropuertos; asi se
incrementa notoriamente el nimero de combinaciones y los puntos que se pueden
alcanzar partiendo desde cualquier parte de la red.

El problema es que atender distintas ciudades en pares eleva notoriamente
los costos de operacion. Por ejemplo, las conexiones entre tres ciudades A, By C
deben realizarse por medio de tres vuelos AB, AC y BC. Sin embargo, si es
necesario conectar cuatro ciudades, se necesitan ahora seis vuelos distintos AB,
AC, AD, BC, BD y CD. En el sistema “ejes y rayos” (como una rueda de
bicicleta) si A se convierte en el eje todas las otras ciudades pueden atenderse con
una conexién con A. En el caso de las tres ciudades, quien desee volar de B a C
toma un vuelo de B a A y de alli a C. Como resultado, sélo hacen falta dos rutas
para servir a las tres ciudades. En el caso de cuatro ciudades, el sistema reduce la
necesidad de vuelos de seis a tres.

Es claro, entonces, como las lineas aéreas reducen costos de esta forma y
por qué todas ellas han adoptado ese sistema. En los primeros afios de la
desregulacion surgieron numerosas lineas aéreas nuevas; muchas de ellas pasaron
de ser intraestatales a interestatales. No obstante, cuando las grandes lineas aéreas
se adaptaron (y las que no lo hicieron quebraron, como Braniff y Pan Am) y
crearon sus sistemas de “ejes y rayos”, muchas de las nuevas lineas ya no pudieron
competir. Y es que la competencia, mas que de aerolineas, ha sido de “ejes”.

Andrew N. Kleit sostiene: “En los ultimos diez afios ha habido nuevos y
exitosos ingresos. No ha sucedido, generalmente, en base a rutas. En cambio, el
ingreso en la industria aérea desregulada tuvo la forma de nuevos ‘ejes’ en
aeropuertos como Dayton, Charlotte y Washington-Dulles. Estos ejes ofrecen
servicios sin escalas a sus clientes locales y compiten por pasajeros en conexion
con otras ciudades [...]. Los ejes incrementan la competencia en un mayor nimero
de rutas. ElI nUmero de aeropuertos ejes se ha incrementado de 5 en 1978 a 25 en
1988, sin incluir varios mini-ejes como Indianapolis y Syracuse”.(17)

Y el mismo autor sefiala también (p. 68) : “La vasta mayoria de las rutas
(cerca del 90% ) esta servida por un namero mayor de aerolineas que actlan de
forma competitiva. El sistema ejes-rayos que se desarrollé en los afios 80 ha
incrementado substancialmente el ndmero de rutas y las opciones de aerolineas
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para los pasajeros. Por ejemplo, una persona que desea volar desde Washington
D.C. a San Diego puede elegir entre varias aerolineas a través de varios puntos de
conexion: America West a través de Phoenix, American a través de Chicago o
Dallas, Continental a través de Denver o Houston, Delta por Cincinnati, Dallas o
Salt Lake City, Northwest a través de Detroit, Memphis o Minneapolis, TWA por
St. Louis, USAIr por Pittsburgh o United a través de Chicago o Denver”.

Si los consumidores han ahorrado unos 11.000 millones de ddlares por afio
eso significa que desde la desregulacion el ahorro ha sido de alrededor de 144.000
millones. A pesar de eso las ganancias de las empresas han sido mayores de lo que
hubieran sido en ausencia de la desregulacién. “Por ejemplo, se ha estimado que
las ganancias de las lineas aéreas hubieran sido 4.700 millones de ddlares
superiores en 1977 si la industria no hubiera estado sujeta alas regulaciones de la
CAB. Esta ganancia se debe principalmente a las reducciones de costos y se
agrega a los 11.000 millones de ganancias anuales recibidas por los
consumidores.”(18)

Los mismos autores comentan (op. cit., p. 6): “Solo el 15% de los pasajeros
vold con tarifas de descuento en 1976, antes de la desregulacion, y para 1987 el
90% de los pasajeros de] viajes largos lo hacia. Estos vuelos, como los de costa a
costa, han reducido sus tarifas un 35% en términos reales. Las tarifas ajustadas por
inflacion han caido en promedio un 6%, pese al incremento del 45% en costo del
combustible entre 1979 y 1985. Si se toma en cuenta eso y otros factores que
afectan las tarifas, estimamos que la desregulacién ha reducido las tarifas en un
25% “.

Uno de los aspectos mas destacados que surgieron a partir de la
desregulacion es el de los programas de “viajero frecuente” o frequent flyer, por
medio de los cuales las lineas aéreas otorgan pasajes gratuitos a partir de la
acumulacion de cierto nimero de millas recorrido en sus vuelos. En esencia se
trata de una reduccion de precio que muchos pasajeros argentinos ya han sabido
notar y aprovechar.

“La desregulacion de las lineas aéreas ha llevado a una industria mas
eficiente, proveyendo transporte a menores precios a la vasta mayoria de viajeros.
Esto es precisamente la razon por la que el Congreso desreguld la industria. La
desregulacion también ha provisto otro beneficio que puede ser aun mas
importante: mejores servicios. El sistema ‘ejes-rayos’, ha hecho las conexiones
mas faciles en la vasta mayoria de los mercados que no pueden soportar un
servicio sin escalas. Las redes ‘ejes-rayos’ también proveen mayor competencia
entre las lineas de conexion en los mercados que reciben servicios sin escalas. Las
conexiones de una sola linea aérea son especialmente importantes para los
pasajeros en las ciudades mas pequefias, ya que reducen el tiempo de viaje para
quienes tienen que cambiar de vuelos en ruta a sus destinos. Un estudio concluyd
que en 1983 el tiempo ahorrado por la realineacion de las redes de rutas era
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probablemente més valioso para los consumidores que los ahorros provenientes de
menores tarifas.”(19)

Los resultados de la reforma son evaluados de esa manera por el organismo
que informa al Congreso sobre los efectos alcanzados por la politica que en
determinado momento decidiera implementar.

6.3. Problemas de la desregulacion

Entre las quejas que mas se han escuchado respecto de las condiciones de
los viajes a partir de la desregulacion se encuentran las que se relacionan con las
pérdidas de equipajes, la sobreventa de asientos, las demoras en las salidas y
llegadas, un deterioro en la calidad de las comidas y otros servicios en vuelo, la
congestion en los aeropuertos y las dificultades para buscar y comprar tickets a
precios reducidos.

Muchas de estas quejas se debieron al enorme incremento de los vuelos que
se produjo a partir de la desregulacion, lo cual crea “cuellos de botella” si no se
desregulan simultaneamente otras areas vinculadas al transporte aéreo.

Comenta Herbert G. Gruble:

“Durante fines de los afios 80 la mayoria de quejas de esta categoria han
sido eliminadas o reducidas a niveles tolerables a través de la experiencia y la
adaptacion a nueva tecnologia, particularmente las computadoras y las terminales
de acceso remoto. Esto es asi para los problemas de pérdida de equipaje, la
sobreventa de asientos, la calidad de los servicios de cabina y la confusion
respecto del costo de los tickets”.(20)

Continta el mismo autor (op. cit., p. 195):

“Las quejas por los servicios en la segunda categoria son las causadas por el
fracaso de las agencias gubernamentales para responder al crecimiento y cambio
de la industria aérea. La mas importan te de estas quejas surge de la con gestion de
las instalaciones de los aeropuertos y de la incapacidad de los sistemas de control
aéreo para manejar el tréfico creciente. La mayoria de los analistas considera que
la solucidn a estos problemas estd, en el corto plazo, en un uso mas eficiente de los
aeropuertos. Esto puede alcanzarse mas rapidamente mediante el uso apropiado de
precios para evitar la congestién en las puertas, pistas y pistas de trafico. De
hecho, algunos aeropuertos de los Estados Unidos han comenzado a cobrar
diferentes cargos por el uso de las puertas y pistas en diferentes momentos del dia.
Estdn aumentando las presiones para cobrar gastos de aterrizaje a aviones
pequefios, lo que los inducira a utilizar aeropuertos alternativos y liberar las pistas
para los grandes aviones comerciales”.

“En el largo plazo, la modernizacion y expansion de las instalaciones de
aviacion deberia ser realizada por el sector privado [..]. No existen razones
convincentes para que la propiedad de los aeropuertos quede en ruanos de los
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gobiernos.”

Estos temas seran tratados mas extensivamente cuando consideremos los
aeropuertos y los sistemas de control aéreo. También ha habido cierta inquietud
relacionada con la seguridad de los vuelos, tema al que dedicaremos un capitulo
especial, en el cual trataremos con cierto detalle la experiencia a partir de la
desregulacion en los Estados Unidos.

También ha habido preocupacion por las limitaciones a la competencia que
pudiera ocasionar la consolidacion de unos pocos sistemas computarizados de
reservas. En 1986 los sistemas de reservas de American Airlines y United
ocupaban el 41% y el 33% de todas las reservas realizadas, si bien estos sistemas
incluyen la totalidad de los vuelos de todas las compafiias existentes. Se dice que
imprimen una cierta restriccion mediante los precios que cobran a otras lineas
aéreas para figurar en el sistema, y al destacar entre los vuelos disponibles en un
determinado tramo en primer lugar al de su propia linea.

Lo cierto es que si existiera la posibilidad de ingreso en la oferta de este
servicio y la capacidad de elegir entre uno u otro, esas “amenazas” serian relativas.
Por otro lado, esta actividad tiende a convertirse en global y las proveedoras se
estdn fusionando para hacer frente a servicios que pueden llegar a competir
mundialmente. Asi, el “Datas IlI” de Delta Air Lines se fusiond con el “Pars” de
Northwest Airlines y TWA en uno llamado “Worldspan”, y comenzo6 un acuerdo
de cooperacion entre el sistema de American Airlines “Sabre” y el “Amadeus” de
las aerolineas europeas. Algunos transportistas de Medio Oriente y Africa
realizaron acuerdos con el otro sistema europeo, “Galileo”, y la linea aérea
japonesa All Nipon Airways presentd un nuevo sistema llamado “Infini” en
colaboracion con el “Abacus” de un conjunto de aerolineas de Asia y el Pacifico.

Por eso, el numero no es pequefio y hay todavia mucho movimiento de
ingreso, salida y fusiones como para temer un control monopolico que solo puede
surgir a partir de la voluntad de los gobiernos. Muchas empresas latinoamericanas,
africanas y europeas utilizan el sistema “Gabriel Extended Travel System”, GETS.

7. Experiencias en otros paises
Si bien ninguna ha sido de la magnitud de la registrada en los Estados
Unidos, la desregulacién aérea se extiende poco a poco por el mundo, y asi puede
mostrarse cierto grado de avance en otros paises. Comencemos por un ejemplo
cercano.

Chile

La historia chilena en materia de regulacion del aerotransporte comercial no
es muy diferente de la argentina. En 1941 fue creada la Junta de Aeronéautica Civil
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(JAC), pero su formacidn recién se materializo en 1948.

“A partir de 1953, la JAC recibi6 la facultad de autorizar los servicios de
cabotaje, previa consulta a LAN Chile. Como es de suponer, a contar de esta fecha
la Linea Aérea Nacional tuvo preferencia sobre cualquier servicio, situacion que se
mantuvo hasta 1978, cuando el cabotaje es reservado para todas las empresas
nacionales. En 1979 se efectla una liberacién del cabotaje, ampliandolo a las
empresas extranjeras sobre la base de derechos de reciprocidad.”(21)

En 1977 comenzo la desregulacion, en principio para los servicios aéreos
de carga internacionales, y luego la JAC comenzd a aprobar todas las solicitudes
de nuevos servicios. A fines de 1978 se otorg0 libertad a las tarifas del transporte
regular de carga internacional y a las del de pasajeros. La desregulacion del
transporte local llego en junio de 1979 con la sancion del decreto-ley 2.563, que
establece la libertad de ingreso en el mercado, de las tarifas. Como era de esperar,
surgieron nuevas empresas como Aeronor, ASA, Aeroandina, TAC, Aero
Guayacan, Aerovias DAP, Aerosanta y se consolidan otras ya existentes como
LADECO.

Comenta los resultados Asecio (op. cit., p. 253) :

“La incorporacion de nuevas empresas prestatarias de servicios, asi como la
incorporacién al mercado de nuevos y mas modernos equipos de vuelo, que se
adaptan mejor a los requerimientos de la demanda y presentan costos medios mas
bajos, aseguran un incremento de los niveles de demanda conocidos”.

“Las caracteristicas del mercado llevaron a la autoridad a aplicar una
politica que permitiera generar condiciones de competencia, con lo cual se han
obtenido incrementos de frecuencia, servicios a mas bajo costo y una mayor
cobertura aérea de nuestro pais.”

“Resulta representativo de lo anterior el hecho de que en 1964 llegaban al
pais solo 14 empresas extranjeras; en 1991 desde nuestro territorio operan mas de
32 empresas con servicios regulares, las que ofrecen una amplia gama de calidad
del servicio con multiples modalidades de sistemas tarifarios.”

Reino Unido

La Ley de Aviacion Civil de 1960 permitio el otorgamiento de licencias
para los servicios internos. Nuevamente surgieron las compafiias conocidas como
“independientes”, preferentemente en las rutas desde Londres a Edimburgo,
Glasgow y Belfast. En 1967/68 ocupaban ya 15% del trafico a Glasgow y 8% a los
otros dos destinos, pero es de notar que tenian un namero restringido de vuelos.

“En 1983 se permitid la competencia directa entre British Airways y British
Midland entre los aeropuertos de Heathrow, Glasgow y Edimburgo. EI mercado
total crecié un 10% y British Midland logré una participacion del 29% del
mercado en la ruta de Glasgow. El servicio de British Caledonian a Gatwick
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obtuvo el 13% del mercado. El Informe de la CAA encontr6 que “casi un tercio de
los pasajeros de British Midland escogio esa aerolinea en lugar de British Airways
debido al servicio de vuelo y casi un 20% porque era mas econémica’. Poco
menos del 60% de los pasajeros de British Midland y 42”% de los de British
Caledonian dijeron que el servicio era excelente o muy bueno comparado con sélo
15% de los pasajeros de British Airways.”(22)

En 1984 se estudio la posibilidad de la desregulacion interna completa, pero
se dejo de lado para maximizar los ingresos provenientes de la privatizacion de
British Airways en 1.985.

En el caso britanico estdn mas desregulados los vuelos internacionales y se
han vuelto ya famosas las competencias de precios y servicios en la ruta de
Londres a Estados Unidos. Lo mismo sucede con Amsterdam. Con la alternativa
de cambiar de vuelo alli o en Frankfurt, existen mas de 25 posibles alternativas
para ir de Londres a Sidney, en Australia, y mas de 100 tarifas distintas.

Volveremos sobre este punto con mas detalle al analizar la desregulacion
del mercado europeo. Cabe dejar constancia aqui de que después de la
privatizacion, British Airways alcanzé un notable prestigio por el nivel de calidad
de sus servicios.

“El hecho de que las aerolineas britanicas compitan entre si, como con
aerolineas extranjeras, significa que los pasajeros provenientes de Gran Bretafia y
los que viajan hacia alli tienen mayor cantidad de opciones que en cualquier otro
pais de Europa. Como resultado, las tarifas de los vuelos que se originan en el
Reino Unido son, en general, mas bajas que en los demas paises europeos. La
participacion britanica combinada en el trafico de rutas internacionales donde hay
méas de una linea aérea britanica es también mayor que donde sélo hay un
transportador britanico y otro extranjero.”(23)

Canada

La experiencia de la desregulacion en los Estados Unidos tuvo su impacto
en Canad4, donde no so6lo podian compararse los costos del transporte aéreo, sino
que los menores precios del mercado desregulado norteamericano atraian a
pasajeros canadienses para que atravesaran la frontera y tornaran vuelos en ese
pais, sobre todo cuando tenian que atravesar el pais de un lado al otro.

Los costos operativos por unidad de producto en los Estados Unidos en
1985 habian caido un 43°% respecto de] su mayor nivel en 1981 y eran un 21°%
menores que al comienzo de la desregulacion. En Canada los costos habian
crecido en 1982 un 24% mas que en 1978, para ubicarse en 1985 un 10% sobre
ese nivel. Es asi como en enero de 1988 comenzo el proceso de desregulacion
canadiense, y en este momento hasta se discute la completa liberalizacion de los
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respectivos mercados de cabotaje de Canada y Estados Unidos en el marco del
tratado de libre

comercio firmado entre los dos paises. Sobre el tema comenta Herbert G. Gruble
(op. cit., p. 191):

“La performance comparativa de las aerolineas de Canada y Estados
Unidos entre 1979 y 1988 otorga una muy rara oportunidad de estudiar los efectos
de los cambios en una politica econdmica importante. Casi como un experimento
de laboratorio, la industria de un pais ha continuado operando en un entorno
regulado mientras que en el otro se enfrentd a politicas totalmente diferentes. O
tras influencias en los costos de operacion en los dos paises fueron muy similares
0, como en el caso de los combustibles, fueron consideradas en nuestros calculos”.

“Los datos apoyan fuertemente el andlisis tedrico de los efectos de la
desregulacion. La mayor competencia en los Estados Unidos llevo a una notable
reduccion de los costos Yy tarifas en relacion con los de Canada. Tan espectaculares
son los resultados que otras diferencias entre los dos paises no pueden explicarlos.
Generalmente, la desregulacion aérea provee mayores beneficios a los
consumidores.”

Australia

Es interesante el caso de este pais, con caracteristicas tan similares a las de
la Argentina. En octubre de 1987 se anuncié la desregulacion, la cual se llevé a
cabo en noviembre de 1990. Sin entrar en mayores detalles sobre el tema, el
siguiente es un comentario publicado en la seccion “Consejos para los viajeros”,
en la edicién del 3 de junio de 1991 de la Revista Time: “Australia. Aerolineas. En
las rutas internas, las tarifas estan en una espiral descendente. Con una economia
en recesion y las dos principales transportadoras, Ansett y Australian, ocupadas en
una guerra de precios ante el inicio de operaciones de Compass Airlines, el costo
de un ticket es el mas bajo en afios. Las mejores ofertas pueden encontrarse en las
rutas desde la costa este y en las transcontinentales hasta Perth. El tramo Sydney-
Melbourne tiene un precio de apenas 66 ddlares, que era de 175 dolares hace seis
meses, cuando Compass comenzd sus operaciones. Y las tarifas a Perth han sido
reducidas en mas de dos tercios, a 129 ddlares. Por si eso no fuera suficientemente
atractivo, las aerolineas regalan beneficios adicionales: vacaciones en los hoteles
de la Gran Barrera de Corales o paquetes que incluyen viaje gratuito, hotel y
tickets para, por ejemplo, participar en el campeonato de golf British Open o para
ver Miss Saigon en Broadway”.

Dificilmente puedan explicarse con mas claridad los efectos de la
desregulacion.

Europa
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Varios estudios han encontrado que las tarifas en Europa son, en promedio,
tres veces mas altas que las que se cobran en vuelos comparables en los Estados
Unidos. Pese a sucesivos intentos, la desregulacién de los vuelos europeos ha
avanzado poco y lentamente. En 1979 la Comision Europea propuso la aplicacion
del Tratado de Roma al transporte aéreo, con lo cual se permitiria el ingreso de
nuevas empresas donde pudiera mostrarse que los vuelos eran rentables (y si no lo
fueran, ¢quién querria entrar?) y daban como resultado reducciones significativas
de las tarifas.

Pero esta desregulacion nunca fue implementada por el Consejo de
Ministros de la Comunidad, organismo que tiene a su cargo esta tarea. En 1984, la
Comision volvié a tratar el asunto y declaré a las lineas aéreas exentas de la
politica de competencia vigente.

En 1979 el Directorio de Politicas Competitivas de la Comisién habia
apoyado la desregulacion, pero el Comité de Transportes del Parlamento Europeo
se opuso vehementemente.

Los Unicos éxitos en materia de desregulacién se han dado en forma
bilateral. Uno de ellos es el Acuerdo Bilateral Anglo-Holandés, que permite a las
lineas aéreas de ambos paises ofrecer servicios al otro con tarifas aprobadas por el
pais de origen.

Desde junio de 1985 se avanz6 mas, de manera que ahora se puede
combinar mas de un punto en el otro pais y conectar esos servicios con un segundo
punto en otro pais europeo.

Dice Barrett (op. cit., p. 21): “Se introdujeron diez nuevos servicios en el
primer afio del acuerdo. Mientras que no habia habido crecimiento en el transporte
aéreo entre los dos paises en los afios 1976-1983, hubo un incremento del 16% en
los primeros nueve meses del acuerdo, comparado con un aumento del 10% en el
trafico entre Gran Bretafia y toda Europa. En 1985 el trafico crecio 21,3% en las
rutas entre Gran Bretafia y Holanda”.

“Un ejemplo de una nueva transportadora en las rutas anglo-holandesas es
Virgin Airways, que cobra 35 libras entre Gatwick y Maastricht. Esto se compara
con las 89 libras entre Londres y Bruselas o Dusseldorf bajo acuerdos menos
liberales en vigencia con Bélgica y Alemania: las tarifas a Bruselas y Dusseldorf
son 2,5 veces superiores a la de Maastricht. La ruta Londres-Amsterdam era
atendida por siete aerolineas en 1986, en comparacidén con cuatro en 1983. El
mercado en 1986 era de 1,4 millones de pasajeros, un incremento del 30% sobre
1983.”

El otro caso es el acuerdo bilateral entre Gran Bretafia e Irlanda que
comenta Barrett de la siguiente manera (p. 22) : “En la década de 1976 a 1985 el
transporte aéreo entre Gran Bretafia y Dublin creci6 apenas 2,8%. La liberacidn en
mayo de 1986 de la ruta Londres-Dublin trajo tasas de crecimiento mensuales de
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hasta 35, 38 y 40%. Dos de las tres limitaciones a la competencia en la aviacion
internacional fueron quebradas para alcanzar este crecimiento. Se permitio el
ingreso de una nueva transportadora y no se le exigié que acordara sus precios con
los existentes”.

“La nueva transportadora fue Ryanair, que comenzé sus servicios en la ruta
Dublin-Luton a fines de mayo con una tarifa sin restricciones de 95 libras
irlandesas comparada con 208 libras de British Airways y Aer Lingus en la ruta
Dublin-Heathrow. EI tercer obstaculo a la competencia fue aplicado a Ryanair, y
su capacidad fue limitada. Sin embargo, con factores de ocupacion muy altos de
hasta 90%, la nueva aerolinea se asegurd una sexta parte del mercado en los
primeros seis meses de operacion.”

La existencia de las regulaciones ha hecho que la competencia en Europa se
presente, sin embargo, de otra manera. Se trata de los vuelos no regulares o
charters. En algunas rutas, los charters aplican descuentos a tal punto que el 90%
de los pasajeros desde Gran Bretafia a las Islas Canarias viaja en este tipo de
vuelos.

Otra desregulacion indirecta es la que se consigue a través de la venta de
pasajes en los que se denominan bucket-shops, a diferencia de los pasajes
vendidos en las lineas y sus agencias. Las tarifas en estos casos gozan de
descuentos del 29% a Nairobi, 31% a Tokio y tres destinos en Sudameérica, 40% a
Johannesburgo,

53% a Dubai y 55% a Sydney.

“Los servicios no regulares han comenzado a operar, en los Gltimos afios,
servicios de vuelo Unicamente, y s6lo venden pasajes que antes formaban parte de
paquetes de vacaciones. Las reglas de grupo de afinidad de los charters, que
requerian que cada pasajero se sumara a un grupo, se han convertido en letra
muerta. Las lineas regulares mismas han ingresado en el mercado de los charters o
establecido compafiias subsidiarias.”(24)

Actualmente se espera que se alcance un mercado europeo Unico para 1993,
lo cual no implica que éste vaya a ser desregulado. Estaria vigente un sistema
denominado de “doble desaprobacion”; esto significa que las lineas aéreas fijaran
sus tarifas, las cuales tendran vigencia salvo que los dos paises conectados las
desaprueben. Habra que ver, en definitiva, cual es la actitud de los gobiernos.

8. El marco internacional: OACI-IATA

El transporte regular de pasajeros se inicid en el afio 1917. En ese mismo
afio tuvo lugar la primera conferencia internacional para regular el aerotransporte
internacional de pasajeros. La Convencion para la Regulacion de la Navegacion
Aérea se realizd en Paris, y su principal resultado fue el acuerdo sobre la soberania
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de cada pais en relacion con el espacio aéreo sobre su territorio. ElI gobierno
argentino ratific esta convencion por medio de la ley 12.152 en 1935.

La siguiente reunidn internacional de importancia fue la realizada en
Varsovia en 1929, llamada Convencion para la Unificacion de Ciertas Normas en
Relacion con el Transporte Aéreo Internacional.

El actual marco regulatorio, sin embargo, fue iniciado antes de que
finalizara la Segunda Guerra Mundial con la realizacién de la Conferencia de
Chicago en 1944. Se firmé alli el Acuerdo sobre Servicios de Transito Aéreo, que
permitia a los aviones de pasajeros atravesar el espacio aéreo de los paises
firmantes. Se enfrentaron entonces dos posiciones: una presentada por el gobierno
de los Estados Unidos, que proponia un esquema abierto de libre competencia, y la
otra propuesta por el gobierno de Gran Bretafia, que abogaba por un estricto
control sobre las rutas y la capacidad.

“La Argentina se alined con los britanicos, y de ahi la indole restrictiva de
la legislacion que durante buena parte del ultimo medio siglo ha regido los
servicios de transporte aéreo en nuestro pais, tanto en lo interno como en lo
internacional.”(25)

La Argentina adhirio6 al Convenio Provisional de Aviacion Civil
Internacional, a la Convencion de Aviacion Civil Internacional y al Convenio
relativo al Transito de los Servicios Internacionales en 1946 (decreto 15.110).

En marzo de 1947 se alcanzd el nimero suficiente de ratificaciones para
que el Convenio entrara en vigencia, y por lo tanto nacié la Organizacion de
Aviacion Civil Internacional. En el Acta Final de la Conferencia de Chicago se
habian formulado los objetivos de esta organizacion:

a) “Asegurar el progreso seguro y sistematico de la aviacion civil internacional en
el mundo”.

b) “Fomentar las artes del disefio y manejo de aeronaves para fines pacificos. “

c) “Estimular el desarrollo de rutas aéreas, aeropuertos y ayudas a la navegacion
aerea en la aviacion civil internacional.”

d) “Satisfacer las necesidades de los pueblos del mundo, en lo tocante a
transportes aéreos seguros, regulares, eficientes y economicos.”

e) “Evitar la competencia ruinosa motivada por el despilfarro de recursos
econémicos.”

) “Garantizar que los derechos delos Estados Contratantes se respeten plenamente
y que todo Estado Contratante tenga una oportunidad razonable de explotar lineas
aéreas internacionales.”

g) “Garantizar la parcialidad entre Estados Contratantes.”

h) “Fomentar la seguridad de los vuelos en la navegacion aérea internacional.”

i) “En general, fomentar el desarrollo de la aeronautica civil internacional en todos
sus aspectos.”
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No hace falta destacar el caracter intervencionista comun con la ideologia
predominante en esa época, cuando habia buen numero de paises socialistas y
otros en claro camino de serlo.

No obstante, como veremos mas adelante, la OACI concentro su accionar
en la coordinacién de aspectos técnicos de la aviacion, quedando los aspectos
comerciales a cargo de la IATA.

Dice un folleto de la OACI: “Una de las principales actividades de la OACI
es la estandarizacion, el establecimiento de Estdndares Internacionales, Practicas
Recomendadas y Procedimientos que cubren los aspectos técnicos de la aviacion:
licenciamiento del personal; reglas del aire, meteorologia aeronautica, unidades de
medida, operacion de aeronaves, nacionalidad y marcas registradas, seguridad
aérea, telecomunicaciones aeronauticas, servicios de trafico aéreo, busqueda y
rescate, investigacion de accidentes, aerddromos, servicios de informacion
aerondutica, ruidos de aeronaves y emisiones de motores, seguridad y transporte
seguro de productos peligrosos. Después de la adopcién de un estandar éste es
puesto en vigencia por cada Estado miembro de OACI en su propio territorio. A
medida que la tecnologia aerondutica continta desarrolldndose rapidamente, los
estdndares se mantienen en constante revision y son modificados segun las
necesidades”.(26)

No entraremos aqui en un debate en profundidad sobre la necesidad de
“estandarizacion”; s6lo mencionaremos que el mercado provee numerosos
ejemplos de esa estandarizacion, si ella favorece el desarrollo de ciertos productos
0 servicios. Las aerolineas, y los constructores de equipos o los propietarios de
aeropuertos, querran contar con equipos gque puedan ser utilizados en la forma mas
amplia posible, por lo que la estandarizacion puede llegar a ser un resultado
deseado. Forzada, puede ser también una forma de ahogar la competencia que
brindaria incentivos para desarrollar los mejores equipos.

El mercado muestra ejemplos de estandarizacion por la eleccién de los
consumidores de un determinado “estandar” (por ejemplo, el desplazamiento del
sistema de video Beta por el VHS) o por el acuerdo entre productores para que se
intercomuniquen y entiendan entre si (por ejemplo, el reciente acuerdo. entre
Apple e IBM).

En Chicago, como se mencionara, se firmé el Acuerdo de Transito y el
Acuerdo del Transporte, que establecen las conocidas “cinco libertades” en
materia de transporte aéreo internacional:

1. El derecho de volar sobre un territorio sin aterrizar.

2. El de aterrizar sin fines comerciales.

3. El derecho de desembarcar pasajeros, correo y carga tornados en el territorio del
Estado cuya nacionalidad posee la aeronave.
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4. El derecho de tomar pasajeros, correo y carga destinados al territorio del Estado
cuya nacionalidad posee la aeronave.

5. El derecho de tomar pasajeros, correo y carga destinados al territorio de
cualquier otro Estado participante, y el derecho de desembarcar pasajeros, correo y
carga procedentes de cualquiera de dichos territorios.

El primer convenio, que establece las dos primeras libertades, entrd en
vigencia, pero el segundo nunca alcanzo el numero de ratificaciones necesario.

No obstante, el objetivo de “evitar la competencia ruinosa” estaba
claramente en el espiritu y la letra de la Convencion. El articulo 6 establece que
“ningdn servicio aéreo internacional regular podra explotarse en el territorio o
sobre el territorio de un Estado contratante, excepto con el permiso especial u otra
autorizacion de dicho Estado y de conformidad con las condiciones de dicho
permiso o autorizacion”; y el articulo 7 respecto del cabotaje limita las opciones de
un pais al exigir la reciprocidad de todos los firmantes: “Cada Estado contratante
tiene derecho a negar a las aeronaves de los demés Estados contratantes el permiso
de embarcar en su territorio pasajeros, correo o carga para transportarlos, mediante
remuneracion o alquiler, con destino a otro punto situado en su territorio. Cada
Estado contratante se compromete a no celebrar acuerdos que especificamente
concedan tal privilegio a base de exclusividad a cualquier otro Estado o linea aérea
de cualquier otro Estado, y a no obtener tal privilegio exclusivo de otro Estado”.

Como el acuerdo multilateral no tuvo éxito en Chicago, representantes de
los Estados Unidos y del Reino Unido se reunieron en Bermuda en 1946 y
firmaron alli un acuerdo que después seria el modelo que adoptarian los demas
paises, Este acuerdo si reconocid. las cinco libertades, y los Estados Unidos
aceptaron el criterio de] la regulacion de los precios a cambio de] que el Reino
Unido relajara en parte su posicion restrictiva respecto de la capacidad de los
vuelos. Segun el convenio, no existen limitaciones a la tercera y cuarta libertad,
pero si a la quinta.

Por otra parte, el acuerdo dio reconocimiento al papel de la IATA,
International Air Transport Association, para negociar tarifas que luego serian
sometidas a la aprobacion de los respectivos gobiernos. Comenta Barrett (Sky
High, op. cit., p. 8):

“IATA fue fundada en 1945 en La Habana. Es una organizacion
internacional de lineas aéreas que establece las tarifas sujetas a aprobacion de los
gobiernos. También actia como asociacion comercial de las aerolineas. Es
sucesora de la International Air Traffic Association, fundada en 1919, que
estableciera estandares navegacionales y técnicos desde su formacion en 1919
hasta su abandono a comienzos de la Segunda Guerra Mundial”.

“Hay tres aspectos fundamentales de la regulacion de la aviacion
internacional segun la IATA. Estos son la participacion en el mercado, el control
de la capacidad y la fijacion de tarifas. La participacion en el mercado debe ser
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controlada ‘para prevenir el aprovechamiento especulativo de aquellos que estén
fuera de los convenios de ordenamiento’. La capacidad debe ser establecida para
igualar la demanda y ‘prevenir el despilfarro de recursos’. Las tarifas deben ser
fijadas en negociaciones entre aerolineas (sujetas a aprobacion de los gobiernos)
para ‘evitar las guerras de precios en rutas competitivas estrechamente
interrelacionadas’.”

Actualmente, la IATA se define a si misma como “ una asociacion de
transportadores aéreos que esta comprometida con el principio de la competencia 'y
el libre comercio en el transporte aéreo”.(27)

En cuanto a los servicios que brinda a los gobiernos, los describe de la
siguiente manera (IATA, op. cit.,, p. 2): “lATA ahorra muchos esfuerzos y gastos
que de otra forma deberian gastarse en negociaciones bilaterales, particularmente
para las tarifas. Se desarrollan estandares de trabajo de la industria. Es la fuente
mas efectiva de experiencia sobre lineas aéreas de la que puedan hacer uso los
gobiernos. Promoviendo un transporte aéreo internacional eficiente y seguro,
IATA sirve a las politicas de la mayoria de los gobiernos del mundo”.

En cuanto a sus funciones principales, se las describe asi (IATA, op. cit., p.
6): “Monitorear los desarrollos aeropoliticos y regulatorios mundialmente,
influyendo (lobbying en el texto original) a gobiernos y departamentos
gubernamentales, analizando lo que proponen los gobiernos y lo que estan
haciendo, estableciendo ligazones con OACI vy otras organizaciones
internacionales/regionales; informar sobre las actividades y servicios de la IATA”.

La experiencia dice otra cosa. Son numerosas las pruebas respecto de la
actividad restrictiva de la competencia propuesta por la IATA. Es cierto, por otra
parte, que la verdadera culpa por ella recae sobre los gobiernos que la aceptan e
imponen, y muchos de ellos la promueven a través de las lineas aéreas estatales.
Dice bien el folleto de la IATA que “los gobiernos deciden las tarifas, IATA es el
foro negociador. Pero lo cierto es que todo el esquema montado de necesaria
autorizacién por parte de los gobiernos, mas las negociaciones bilaterales para la
fijacion de capacidad y tarifas y, por ultimo, la sugerencia de las mismas
aerolineas sobre las tarifas a fijar, no pueden dar como resultado sino un sistema
sobrerregulado donde la competencia es claramente restringida”. Veamos algunos
ejemplos:

“En el proceso de establecer tarifas se siguieron reglas complejas que
estipularon, por ejemplo, que las tarifas para vuelos indirectos entre los puntos Ay
B no podian ser mas bajas que las de los vuelos directos entre A 'y B. La IATA
acciono6 tambieén para disciplinar a las aerolineas si trataban de reducir los precios
lijados. Las que se desviaban de las normas estaban sujetas a multas. A través de
los afios, muchas aerolineas han sido multadas, ya que las normas no eran
prohibitivas aunque no se conocen sus detalles. En todo caso, el control
cartelizado de precios fue visto por el Reino Unido en 1946 como una forma
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efectiva de prevenir que los Estados Unidos dominaran la industria con tarifas
menores que las de las aerolineas europeas”.(28)

Larroulet sefala:

“[...] resulta de particular importancia analizar las tarifas recomendadas por
IATA en clase econémica, para diferentes puntos con respecto a Chile, expresadas
en ddlares americanos por kilémetro, las que muestran valores méas altos para
aquellas ciudades en que la demanda o la politica proteccionista del pais al cual
pertenecen las facultan. No existen razones que justifiquen esta situacion, como no
sean las de captar la mayor parte del excedente del consumidor, producto del
incremento de la demanda en algunos puntos como la existencia de una posicion
monopolica en otros. Tal es el caso de algunas ciudades norteamericanas y de
otras
europeas [...] existe una importante diferencia entre las tarifas por kilometro de las
ciudades mas lejanas de Santiago en relacion con las mas cercanas, y €S
evidentemente que el costo por pasajero/kilometro es menor cuando las distancias
son mayores. Esta situacion lleva a que en general se utilicen todo tipo de
promociones con el objeto de rebajar al usuario las tarifas recomendadas por
IATA”,

“Cuando de alguna manera se rebajan las tarifas, IATA lleva a que la
mayoria de las veces se produzca una efectiva competencia en el mercado del
transporte aéreo internacional.” (Larroulet [comp.], op. cit., p. 258.)

Y Potenze (op. cit., p. 144) cita un caso argentino: “Las empresas brasilefias
en la primera mitad de 1963 comenzaron a vender pasajes a y desde la Argentina
fuera de las tarifas fijadas dentro de las convenciones internacionales, mediante el
ardid de dividir el boleto en dos, uno desde nuestro pais a Brasil, que era el
correspondiente a las normas vigentes aceptadas entre ambos Estados, y otro de
Brasil al destino final, con otra tarifacion u otra relacion cambiaria. Esto
perjudicaba directamente a Aerolineas Argentinas, ya que los pasajeros
obviamente elegian la menor tarifa a igualdad de servicios, por lo que ésta hizo el
reclamo ante IATA, la que tom6 medidas que en principio satisficieron a la
empresa argentina, pero la practica siguio, y si bien la Secretaria de Aeronautica
prohibié expresamente el mecanismo el 2 de junio, Aerolineas se vio obligada a
ofrecer a sus pasajeros un cambio preferencial de alrededor del 25% para
mantenerse en carrera (era una época de control cambiario)”.

“Esto trajo aparejada la desafiliacion de IATA -que exigia cambios
oficiales-, aduciéndose para ello desacuerdos con la politica de control a sus
asociados aplicada por el organismo internacional, que afectaba los intereses de la
empresa argentina.”

“Este caso particular es un reflejo mas de un problema mucho méas amplio,
que es la turbidez del mercado de pasajes aéreos en todo el inundo, el que
basicamente por estar sobreofertado recurre a todo tipo de artimafias para vender.
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Han sido y son usuales los descuentos especiales, comisiones en negro, cambios
preferenciales, financiaciones clandestinas, etc., todo esto avalado directa o
indirectamente por empresas privadas y estatales.”

En octubre de 1965, Aerolineas Argentinas volvio a afiliarse a la IATA.

Al quedar los precios fijados por regulaciones gubernamentales, la
competencia no puede darse en ese ambito y se manifiesta en otros, como los
servicios en vuelo, el incremento de las frecuencias a expensas de los factores de
ocupacion de los aviones y los costos de propaganda para aumentar los precios. Si
bien la IATA argumenta que con su actuacion crea un foro para la negociacion de
las tarifas que de otra forma requeriria complejos tratados bilaterales entre los
gobiernos, lo cierto es que el esquema tiene un alto costo, ya que se requieren en
cada caso dos gobiernos y dos aerolineas para los que se denominan acuerdos del
“Arca de Noé”. Por ejemplo, s6lo entre 26 paises de Europa existen 325 pares de
acuerdos bilaterales, lo cual garantiza un sistema de transporte totalmente regulado
y protegido. Segun el Air Transport Users Committee, si el mismo sistema se
utilizara para regular el transporte entre los 51 estados de los Estados Unidos, se
necesitarian 1.275 acuerdos.

Asimismo, la prohibicion para la entrada de nuevos oferentes en los
acuerdos bilaterales lleva inevitablemente a precios mas elevados para cubrir
costos superiores ocasionados por los proveedores de servicios laborales o de
aeropuertos que presionan para quedarse con parte de esa renta monopolica.

No obstante todo esto, es importante volver a destacar que la
responsabilidad dltima recae en los gobiernos: fueron éstos los que elaboraron este
sistema y son ellos los que aprueban las tarifas propuestas por la IATA y, como
dijimos antes, en muchas ocasiones fueron los mismos gobiernos los que
solicitaron tardas elevadas a través de las aerolineas estatales. Estas tarifas eran
requeridas para cubrir los elevados costos de la ineficiencia de las compafiias
estatales, ademas del fendmeno mencionado en el parrafo anterior.

9. Cuestiones relacionadas con la desregulacion
9.1. El pequefio tamario del mercado

Cuando se planted la propuesta de desregulacion del aerotransporte en los
Estados Unidos surgié la preocupacion por el efecto que ésta podria tener en las
ciudades pequefias. Es decir, se pensaba que las aerolineas, debido a la
competencia, abandonarian los destinos de menor movimiento para concretar su
accionar en los de mayor volumen y que, como consecuencia de ello, una gran
cantidad de ciudades menores perderian los servicios aéreos. La razon de tal
actitud era que las aerolineas ofrecian esos servicios por debajo de su costo, lo que
podian recuperar en los tramos rentables gracias a la regulacion de las tarifas
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En el caso de los Estados Unidos, el mismo ente regulador no impidio
durante su existencia que varias ciudades perdieran el servicio, de la misma
manera que la historia de la aviacion argentina muestra que, aun con regulaciones,
gran numero de ciudades que tuvieron servicio en alguin momento, dejaron de
tenerlo cuando éste dejé de ser conveniente.

En cuanto a los resultados a partir de la desregulacion en los Estados
Unidos, Ogur, Wagner y Vita comentan (op. cit., p. 13):

“La gran mayoria de las ciudades no perdieron su servicio debido a la
desregulacion, pero en muchas cambid el tipo y la frecuencia de los servicios.
Algunas areas que tenian servicios de jet tuvieron en cambio servicios aéreos
locales (con aviones de menos de 30 asientos). Sin embargo, un estudio de la CAB
en 1981 sobre 72 ciudades que perdieron el servicio de jet comprob6 un
incremento del 30% en los vuelos que servian a esas comunidades entre 1978 y
1981”.

Un estudio realizado por la General Accounting Office en relacion con los
cambios producidos desde la desregulacion en el estado de Montana muestra lo
siguiente: “En Butte y Helena, las salidas semanales crecieron mientras que el
volumen de pasajeros transportados se redujo. Esto se debid probablemente al uso
de] aviones més pequefios por parte de las aerolineas. En Helena, por ejemplo, el
numero de pasajeros transportados se redujo un 16 por ciento entre 1978 y1988,
mientras que las salidas crecieron un 283 por ciento. Estos cambios contrastantes
en las salidas y en los pasajeros transportados son reflejados en los servicios
ofrecidos en ciertas rutas. En 1978, por ejemplo, los servicios entre Helena y
Billings se realizaban tres veces por dia en aviones Boeing 727 con 134 asientos
cada uno (un total de 402 asientos).

En 1988, el servicio entre Helena y Billings era provisto once veces por dia
en aviones de turbopropulsion Swearingen Metro de 19 asientos (un total de 209
asientos). El nimero de asientos disponible cay6 aun cuando el nimero de salidas
se increment(”.(29)

Otro estudio del mismo organismo sobre la tendencia en las tarifas en
servicios de ciudades pequefias y medianas a partir de la desregulacion concluyo:
“Nuestra conclusion sobre las tarifas corrobora, en general, lo informado por el
Departamento de Transporte en su estudio de febrero de 1990. EI DOT encontro
que las tarifas aéreas eran menores desde la regulacion en aeropuertos de todos los
tamafios y que las ciudades pequefias fueron las que mas se beneficiaron con la
reduccion”.(30)

Obviamente, la desregulacién llevd a que la competencia forzara a las
aerolineas a reducir sus costos, les permitié utilizar ahora aviones mas pequefios y
mas eficientes en esos tramos y, por ende, reducir las tarifas. Pero continta el
mismo informe:
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“En general, las tarifas promedio por pasajero/milla, ajustadas por la
inflacion, eran méas de 9 por ciento inferiores en 1988 que en 1979 en aeropuertos
que servian a comunidades pequefias y medianas, y 5 por ciento menores en los
aeropuertos que servian a grandes comunidades. Sin embargo, las reducciones
varian mucho, y caen tanto como un 34 por ciento en aeropuertos como Lubbock y
Midland en Texas y Phoenix en Arizona. Las tarifas se redujeron en 76 de los 112
aeropuertos que investigamos, incluyendo 38 de los 49 aeropuertos que sirven a
pequefias comunidades”.

Notable conclusion; si la relacionamos con nuestro pais significaria que, en
realidad, la desregulacion mejoraria los servicios y las tarifas para ciudades
pequefias, muchas de las cuales hoy carecen de semejante servicio.

Lo mismo sucederia en los servicios internacionales, donde el tamarfio del
mercado no tiene nada que ver con las posibilidades de competencia. En verdad, el
tamafio del mercado esta también determinado (y reducido en este caso) por la
misma regulacion.

Comenta Asecio el caso de Chile (op. cit., p. 253):

“La actividad aérea internacional con respecto a Chile se caracteriza por
viajes de largo recorrido, lo cual permite marginalizar los diversos mercados, entre
puntos de la ruta, de modo que los usuarios tienen la posibilidad de internalizar
esta situacion. Asimismo, el desarrollo tecnologico de la aviacion comercial
mundial ha incorporado aviones de gran capacidad, equipados con motores de alta
tecnologia, de costos medios mas bajos, lo que ha posibilitado enfrentar en forma
efectiva el alza experimentada por los combustibles, factor de gran importancia en
el transporte aéreo por su fuerte incidencia. Otra caracteristica importante del
mercado chileno es su pequefio tamafo, elemento que se ve favorecido, como ya
se dijo, por la condicién terminal (marginal) de los traficos con respecto al pais en
el caso de los usuarios y dificulta el accionar de las empresas nacionales”.

La politica de desregulacion comentada antes tuvo como consecuencia, en
este caso, mayores frecuencias, servicios mas baratos y una mayor cobertura aérea
desde ese pais.

9.2. Concentracion y competencia

Otro de los temores expresados con respecto a la desregulacion se refiere al
potencial dominio del mercado por pocas lineas aéreas y hasta, en algunos tramos,
por una sola de ellas. Lo cierto es que aqui no solo hay prejuicios sino
fundamentalmente un grave error en materia econémica basado en teorias
erroneas.

Estos argumentos adquirieron mayor atencion cuando, con la misiva
errénea teoria, se mostré6 como uno de los beneficios de la desregulacion la gran
cantidad de nuevas aerolineas que surgieron en forma inmediata a la
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implementacion de la nueva politica. Los beneficios de ésta fueron tal vez
apresurados por la entrada de nuevos participantes en el mercado que ofrecian
mejores precios y servicios pero, en definitiva, no dependian de la cantidad de
competidores. Por eso, cuando el nimero de éstos se redujo, volvieron a ser
escuchados quienes alertaban contra una excesiva concentracion.

Entre 1978 y 1985 el numero de compafiias aéreas que utilizaban aviones
jet en los Estados Unidos crecio de 27 a 62. Unas 200 aerolineas nuevas
comenzaron a funcionar en los primeros nueve afios de la desregulacion. No
obstante, a través de quiebras y fusiones, ya en 1989 las ocho compafiias aéreas
mas grandes controlaban el 92% del mercado.

El error cometido antes, y ahora, es creer que el nimero de oferentes de un
servicio tiene algo que ver con el grado de competencia en el mercado. La Unica
restriccion a la competencia puede provenir de regulaciones gubernamentales que
impiden o restringen el ingreso de nuevos oferentes al mercado.

Como ya hemos hecho notar, el nimero de participantes poco tiene que ver,
de la misiva manera que no podemos decir que la existencia de solo dos
boxeadores sobre el ring sea una muestra de competencia restringida o “falla del
mercado”. La competencia entre ellos no parece ser demasiado suave.

Tomemos el caso de la Argentina. A fines de 1972 la entonces estatal
Aerolineas Argentinas y la entonces privada Austral firmaron un convenio de
complementacion con el objeto de evitar la “competencia ruinosa” entre las dos
aerolineas. Se establecieron convenios de pool en las rutas a Mar del Plata y
Montevideo y Aerolineas se quedd con las rutas a Formosa y a Rio Grande,
mientras que Austral hizo lo propio con San Juan y San Luis.

Esa actitud de “coaligarse” en lugar de competir sélo podia realizarse en el
marco de un esquema regulado que impedia a otros oferentes ingresar en el
mercado, fueran éstos nuevas lineas aéreas o, para quien argumente que eso tiene
un elevado costo de entrada, lineas aéreas extranjeras con una estructura de
servicios ya en funcionamiento.

Lo mismo sucede actualmente, luego de la privatizacion de Aerolineas
Argentinas, cuando su comprador (lberia) torné también el control del paquete
accionario de Austral, lo cual le da un control monopdlico del mercado. Este
monopolio s6lo se mantiene por las restricciones impuestas por el Estado para el
ingreso de nuevos oferentes, que impiden el funcionamiento del mercado, y no por
alguna supuesta falla de éste. En el caso de los Estados Unidos, el menor numero
de aerolineas luego de los primeros afios de la desregulacion no ha significado una
reduccion de la competencia alcanzada al comienzo.

El estudio de la Congressional Budget Office, “Policies for the Deregulated
Airline Industry” (op. cit., p. 14), dice:

“Luego de la ola de fusiones y de la salida de la mayoria de los nuevos
ingresantes, la industria estd mas concentrada que bajo la regulacion. Mas aun, la
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porcidn de trafico controlada por las aerolineas més grandes, o las dos mayores, se
ha incrementado en la mayoria de los aeropuertos”.

“Sin embargo, pocas fusiones crearon preocupaciones importantes sobre
competitividad. De hecho, el promedio de aerolineas que proveen servicio en un
mercado en particular se ha incrementado significativamente desde 1978. Si bien
se produjo un sustancial incremento de la concentracién de la industria desde
1983, no hubo un aumento correspondiente en la concentracion a nivel de
mercado. En promedio, el nimero electivo de aerolineas que sirven a los mercados
de mas de 200 millas con 25 o mas pasajeros por dia se ha incrementado
levemente. Ha crecido de 2,4 transportadores en 1983 a 2,5 en 1987. Esto es
verdad no solo para los mercados de mayor densidad sino también para otros de
variable densidad y distancia.”

Sostiene McKenzie (op. cit., p. 15):

“La caida de tarifas atribuible a la desregulacion debilita el argumento de la
improductiva monopolizacién en la industria del aerotransporte. Se sabe de pocos
monopolios que hayan ejercido su poder destructivo reduciendo los precios e
incrementando las ventas. Casi todos los monopolios hacen exactamente lo
contrario”.

“No obstante, los precios inferiores sugieren que la industria es aun mas
competitiva -no tanto en terminos de estructura observada sino de resultados- de lo
que hubiera sido de continuar la desregulacién. Aunque no se estén formando
nuevas aerolineas como antes, y las existentes han disminuido su ritmo de ingreso
en nuevos mercados, el ritmo de] cambio de la industria en los afios 80 no debe ser
comparado con algin mercado competitivo ideal, sino con el ritmo de cambio
previo a 1978. Como se dijera antes, menos del 10% de las solicitudes de rutas
fueron aprobadas por el gobierno en las décadas anteriores ala desregulacion.

Por lo contrario, todos los cambios de rutas fueron de hecho aprobados
luego de 1981.”

La desregulacion, al permitir el acceso a aerolineas nuevas y
potencialmente exitosas, hace que las empresas que ya estan operando en el
mercado tomen en consideracion esa posibilidad a la hora de fijar niveles de tarifas
y servicios. Las tarifas demasiado elevadas actuardn como una sefial de
rentabilidad que lleva al ingreso a los competidores potenciales. El consecuente
incremento de la oferta provoca necesariamente una caida en los niveles tarifanos.

No es distinto el caso del Reino Unido, como lo comenta el presidente de la
Civil Aviation Authority de ese pais, Christopher Tugendhat (op. cit., p. 139):

“Hay quienes dicen que el colapso de Air Europe, luego de la adquisicion
de British Caledonian hace algunos afios y el fracaso de Laker antes de eso,
invalida el concepto multi-aerolineas. Encuentro esta Idgica dificil de entender, ya
que aquellos que la sostienen no argumentan que las quiebras de empresas,
digamos, en el comercio minorista, los servicios financieros y el sector
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manufacturero significan que de ahora en mas debemos contar con una sola
compafiia en cada campo de actividad. Mas aun, es sorprendente cémo, cuando
una aerolinea quiebra, aun en épocas dificiles, y ni hablar de épocas buenas, hay
siempre otras que estan dispuestas a tornar su lugar”.

10. La seguridad en los vuelos
10.1. La experiencia de la desregulacion

En los Estados Unidos algunos accidentes con victimas fatales en los afios
posteriores al comienzo de la desregulacion fueron utilizados como prueba para
demostrar que a partir de ella la seguridad de los vuelos se habia reducido
notoriamente. No obstante, un analisis mas detenido y completo de la situacion
muestra una realidad totalmente diferente. Para el caso norteamericano, comenta
Richard B. McKenzie:

“El cuadro siguiente incluye los datos basicos sobre el total de accidentes,
accidentes fatales y victimas para las grandes aerolineas que vuelan en rutas
domésticas. EI numero total de accidentes declind irregularmente durante el
periodo entre 1955 y 1990, pero desde la desregulacién, en 1978, el nimero total
de accidentes ha promediado 21,6 por afio. Este nimero es menos de la mitad del
promedio anual para el periodo 1955/77 de regulacion. EI promedio anual de
accidentes fatales en el periodo desde la desregulacion (3,8) fue un 40 por ciento
inferior al promedio del periodo de regulacion, 6,3. El promedio anual de victimas
en accidentes aéreos en el periodo de desregulacién, 121,9, fue un 28 por ciento
menor que el promedio anual del periodo regulado, 168,2”.

PROMEDIOS ANUALES DE ACCIDENTES TOTALES,
ACCIDENTES FATALES Y VICTIMAS DE LAS
PRINCIPALES AEROLINEAS LOCALES ANTES Y DESPUES
DE LA DESREGULACION

Accidentes Regulacion Desregulacién
1955-1977 1978-1990
Total de accidentes 46,5 21,6
Accidentes fatales 6,3 3,8
Victimas 168,2 121,9

Fuente: National Transportation Safety Board, Air Transport Association.(31)

McKenzie cita ademas (Airline Deregulation and Air Travel Safety: The
American Experience, op. cit.,, p. 29) un trabajo realizado por Arnold Barnett,
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profesor de administracion en el MIT, y Mary Higgins, analista del Pentagono,
quienes evaluaron la seguridad en las 18 principales aerolineas que existian para el
momento de la desregulacién, cubriendo los afios previos y posteriores, esto es,
entre 1957 y 1986:

“Estos investigadores midieron el riesgo de morir en un accidente aéreo por
la proporcion de pasajeros que mueren en determinados accidentes dividido por el
numero de vuelos. Esto significa que si mueren 25 pasajeros en el Gnico accidente
de una aerolinea en el afio en que se realizd un total de loo vuelos, Barnett y
Higgins miden el riesgo de muerte’ como 0,005 [(25/50)/100] o cinco en cada mil
vuelos”.

“Antes de la desregulacion, el riesgo de muerte era de 1 en 2,6 millones de
vuelos. Después de la desregulacion, el riesgo de muerte fue de 1 en 10,2
millones.”

En el mismo trabajo antes citado, McKenzie sefiala otro punto de interés:
“Una prueba adicional de que la desregulacion no ha comprometido la seguridad
en el aire proviene de las compafiias de seguros. Los aseguradores privados de
aerolineas locales tienen incentivos econdmicos para controlar la seguridad de las
aerolineas muy cuidadosamente. Estas pueden perder hasta la camisa si las tarifas
de seguro no cubren los riegos del transporte aéreo. Si la desregulacion aérea
hubiera hecho a los cielos menos seguros, deberiamos esperar que crecieran las
tasas de seguros por responsabilidad hacia los pasajeros y para los mismos
aviones. Sin embargo, las tasas de seguros, en realidad, se han reducido un 22%
por debajo de lo que hubieran estado en ausencia de la desregulacion”.

Por ualtimo, McKenzie, en el otro trabajo también citado (“Making
Sense...”, op. cit., p. 78), sefiala un aspecto pocas veces considerado al tratar este
teina: “El impacto de la desregulacitn en la seguridad aérea no debe ser aislado de
su impacto en la seguridad en otras formas de viaje, principalmente por autopistas.
Cualquier transferencia de viajeros de automoviles a aviones puede resultar en una
tasa de accidentes, lesiones y muertes total menor. El transporte aéreo, medido en
muertes por millones de millas, es mas de 30 veces mas seguro que el transporte
terrestre por autopista”.

“Utilizando un analisis regresivo, John Warner, economista de la Clemson
University y yo, estimamos que entre 1979 y 1986 la desregulacion aérea
(separando otros factores que afectan el transporte) incremento el transporte aéreo
a un promedio anual del 11,4 por ciento y redujo el viaje en automovil un 3,9 por
ciento. Como resultado de eso, estimamos que los accidentes de automdviles se
redujeron en mas de 600.000 por afio, las pérdidas econdmicas de los accidentes
automovilisticos disminuyeron en 2.000 millones de ddlares por afio, las lesiones
decrecieron en 66.000 por afio y las muertes en automotores, en 1.700 por afio.”

No obstante, las preocupaciones existen y la razén se fundamenta en que la
desregulacion del transporte ocasiond, como era de esperar, un gran aumento de la
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demanda, un notorio incremento de los vuelos, al mismo tiempo que la
infraestructura de servicios aéreos permanecié en manos del Estado y sin una
adecuacion a la nueva situacion, particularmente en lo que respecta a capacidad de
los aeropuertos, nuevos aeropuertos y control del trafico aéreo. Esto origino
demoras en los horarios mas congestionados y un incremento de las denominadas
“casi-colisiones” que alarmo a la opinidon publica.

10.2. La seguridad y el mercado

Estas consecuencias de la desregulacion en la seguridad tienen una clara

razon de ser, pese a los criticos del mercado que sefialaban que, sea por el “‘afan
de lucro” o por la necesidad de reducir costos para competir, las aerolineas
reducirian sus costos de seguridad, con el consiguiente impacto en la seguridad de
los vuelos.
Hemos visto que en realidad sucedié lo contrario, y la causa es relativamente
simple: si a los consumidores les preocupa la seguridad (y sabemos que asi es), el
mercado premia a quienes la brindan y castiga a quienes no lo hacen. Son las
mismas fuerzas del mercado las que impulsan a las aerolineas a ocuparse de la
seguridad de la mejor forma posible, es decir, el mismo afan de ganancias y de
aumentar el valor de los activos de la empresa.

Cualquier administrador de una compafiia aérea sabe bien que un accidente
que tenga como consecuencia victimas fatales y heridos significa demandas
judiciales, ventas reducidas, mayores primas de seguros, menores ganancias y una
caida del valor de los activos.

Existen varios ejemplos a los cuales aluden J. Semmens y D. Kresich:

“Contrariamente a la nocion de la ignorancia del consumidor, la evidencia
disponible sugiere que los pasajeros potenciales ‘conocen’ el pasado en materia de
seguridad de las principales aerolineas. La pérdida inmediata en ingresos por
pasajes luego de un accidente ha promediado el 20 por ciento del trafico del mes
siguiente. Y si bien el trafico se normaliza luego de dos meses, esa pérdida nunca
es recuperada. Ademas, los precios de las acciones pueden ser afectados en forma
notable. Luego del accidente en Chicago en 1979, por el cual el DC-10 fue
considerado como un avién inseguro, los accionistas de McDonnell-Douglas, su
fabricante, perdieron una suma total de 200 millones de dolares. Las pérdidas
promedio en el valor de las acciones de los constructores luego de un accidente
han sido de 50 a 60 millones de dolares. Y Air Florida, una de las principales
lineas regionales, quebrd, en parte debido a que uno de sus aviones cay0 sobre el
rio Potomac en 1982”.(32)

Es decir que no sélo corre riesgo de importantes pérdidas la compafiia
aérea, sino también el constructor de los aviones. Ambos, entonces, se
preocuparan por atender a la seguridad de os aviones, la cual es ademas controlada
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por un gran ndmero de interesados: los administradores, porque pueden perder sus
trabajos; los accionistas, porque ven evaporarse su capital; los aseguradores
(administradores y accionistas), por las mismas razones; los banqueros, porque
puede peligrar el recupero de sus préstamos; y, por supuesto, los potenciales
pasajeros, quienes, teniendo la posibilidad de eleccidn, seguramente no elegiran la
aerolinea gque perciban como insegura.

Dice el informe de la Congressional Budget Office (op. cit., p. 8): “Los
transportadores tienen una razon de peso para mantener Sus aviones
adecuadamente sin regulacion gubernamental: los pasajeros no quieren viajar en
aerolineas inseguras. Si un transportador experimenta una serie de accidentes, los
pasajeros evitaran sus vuelos y, como los gastos de mantenimiento de aviones
representan menos del 10% de los gastos operativos de las aerolineas, la caida
resultante en los ingresos superaria rapidamente cualquier ahorro resultante de un
menor mantenimiento”.

Es distinta la situacion en un entorno regulado, y sobre todo actualmente en
la Argentina, donde el proveedor de servicios aéreos ha adquirido un caracter
monopolista y donde los pasajeros, si perciben la existencia de problemas en
cuanto al mantenimiento y la seguridad, no tienen posibilidad de eleccién. Este
punto hace aun mas dramatica la necesidad de abrir el mercado a la competencia
de varias aerolineas. No significa emitir ningan juicio respecto del actual nivel de
seguridad de] Aerolineas Argentinas y Austral, pero si éste no fuera satisfactorio,
los consumidores argentinos no tienen ninguna posibilidad de elegir un
transportador mas seguro.

10.3. Propuesta en materia de seguridad aérea

Teniendo en cuenta, entonces, el rol que cumple el mercado en la
satisfaccion de las necesidades de seguridad de los consumidores de transporte
aéreo, conviene analizar efectivamente cuéal es el sistema que garantiza la
provision de ésta. Basicamente, existen dos caminos alternativos: el control estatal
0 el control del mercado.

Segun el primero, la seguridad de los vuelos es controlada por el Estado,
sean sus autoridades civiles o militares. ElI consumidor debe confiar en que el
control que los funcionarios realizan es el adecuado. Segun el segundo, el control
estd a cargo de todos los interesados mencionados antes: administradores,
accionistas, proveedores de aviones, aseguradores, banqueros, pasajeros.

Ahora bien, los incentivos son muy distintos en uno y otro caso. No
pretendemos decir que los funcionarios a cargo de los controles no sean honestos
ni dedicados a su labor, pero lo cierto es que si fallan en su control, o lo realizan
con negligencia, no pueden perder otra cosa que su empleo. Tampoco tienen
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ningun incentivo especial para esforzarse en realizar un control detallado, como no
sea su dedicacion a la tarea especificamente reglamentada.

En el segundo caso, los incentivos son muy superiores: sea el cuidado por
la propia vida en el caso de los pasajeros, como el de su capital por los demas. Sin
duda se trata de incentivos mucho iras fuertes.

En la practica, pese a la existencia del control estatal, de hecho funcionan
también los otros, lo cual convierte el control estatal en algo superfluo e
innecesario. Es mucho mas serio y comprometido el control que el mismo
constructor o los aseguradores realizan, puesto que tienen mucho mas en juego. En
cuanto a los aviones pequefios, su caso no difiere de la propiedad de automdviles,
donde el Estado no controla su seguridad y los conductores deben cumplir con las
normas de transito impuestas por quienquiera que sea el propietario de las rutas.

Ademaés de estos controles, el Codigo Aerondutico regula en su titulo VII,
“Responsabilidad”, todas las cuestiones relacionadas con los dafios causados a
pasajeros, equipajes 0 mercancias transportadas, a terceros en la superficie y a
otras aeronaves, personas o0 bienes embarcados, en forma adecuada, salvo tal vez
cuando limita a un cierto monto la responsabilidad del transportador (articulos
144, 145,146, 160, 163, 169).

En nuestro pais pocos se han atrevido a poner en tela de juicio la necesidad
de este papel de la Fuerza Aérea. Ni siquiera FIEL lo hace, pese a que analiza
correctamente el funcionamiento del mercado en materia de seguridad:

“Se ha argumentado que la desregulacién de tarifas y la competencia
resultante entre empresas podria inducir a las empresas aéreas a reducir sus gastos
en mantenimiento y seguridad”.

“Maés alla de las normas de seguridad que se establezcan, conviene aclarar
que en el caso del transporte aéreo la competencia, lejos de reducir las normas y
margenes de seguridad, deberia incrementarlos o, al menos, no modificarlos.”

“En efecto, la seguridad y la ausencia de accidentes son los elementos de
mayor valor en la politica de ventas de una empresa aérea. En un mercado
altamente competitivo, perder prestigio por frecuencia de accidentes, o
inseguridad, es mas grave que perderlo por mala atencion, demoras en los vuelos o
pérdida de valijas.”

“Notese que aun en mercados altamente regulados, y con escasa
competencia, una compafia que sufre un accidente aéreo, presenta una merma
importante de sus ventas en el periodo inmediatamente posterior al mismo. En un
mercado competitivo, esta pérdida de prestigio y ventas, puede llevar inclusive a la
quiebra.”

“Por esta razon, resulta dificil que la desregulacion pueda generar
incentivos a reducir normas de seguridad, por el contrario, pareceria tender a
incrementarlas, para mejorar el marketing de la compafilia en un mercado
altamente
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competitivo.”

“Podria persistir, sin embargo, el argumento del ‘comportamiento
oportunistico’, en el sentido de la aparicion de una empresa que redujera todas las
normas de mantenimiento y seguridad, para ofrecer tarifas muy reducidas, hacer
ganancias féciles, especulando con que la probabilidad de un accidente es, de
todas maneras, distinta de uno, y cuando desafortunadamente ocurriera alguno,
retirarse del mercado con ganancias extraordinarias o reimplantar alli, por un
tiempo, nuevamente las normas de seguridad.”

“Frente a este caso, cabe considerar el control ejercido por las propias
tripulaciones de las aeronaves, y por las empresas fabricantes de los equipos, que
también desean mantener su prestigio en un mercado altamente competitivo.”(33)

No obstante estos acertados criterios, la propuesta de FIEL es precisamente
que “los Unicos requisitos que se estableceradn para la operatoria de las empresas
aéreas son las normas de seguridad que deberan cumplir para cada tipo de avion y
servicio, y la contratacion de un seguro que permita cubrir las indemnizaciones en
los casos de accidentes”.

“Se sugiere que las normas de seguridad sean establecidas en el nivel
nacional, y ser éstas, la composicion del capital y la cobertura de seguro, los
unicos requisitos para operar dentro del territorio argentino, en cualquier tipo de
servicio.”

En otro trabajo se atribuye especificamente al Estado esa funcion de
control: “Las compafiias que operen en el mercado local deberan satisfacer las
normas de seguridad que se establezcan con caracter general y por tipo de avién”.

“Con el objeto de simplificar el contralor de las normas de seguridad
comentadas en el punto anterior se sugiere constituir un departamento dentro del
organismo nacional encargado de fijar estos requisitos minimos, cuya tarea
consista en autorizar la entrada de una nueva firma o de nuevos equipos.”(34)

Si es el mercado el que funciona para ofrecer a los potenciales pasajeros la
seguridad que demandan, no se comprende entonces cual debe ser el papel del
Estado en esta materia, como no sea el de establecer normas o controles que son
superfluos y superados notoriamente en calidad y cantidad por los que el mercado
mismo impone. Equivale a crear una funcion del Estado cuando no existe razon
alguna para ello.

11. Aeropuertos
11.1. Monopolios locales?
Son varios los argumentos presentados para justificar la propiedad estatal

de los aeropuertos. Uno de ellos se relaciona con la seguridad nacional, esto es, se
dice que un aeropuerto es un recurso importante para la seguridad del pais y un
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elemento vital para su defensa. De hecho, cuando se observan algunas de las
contiendas bélicas que se desarrollan en el mundo, cualquiera se da cuenta de que
un aeropuerto es de suma importancia en caso de] un conflicto militar. Por
ejemplo, en el reciente sitio de la ciudad de Sarajevo por las tropas serbias, la
apertura del aeropuerto por parte de tropas de las Naciones Unidas demostro ser un
asunto vital en la supervivencia de la poblacion de esa ciudad. Lo mismo ocurrio
en Beirut en el pasado.

Nadie pretende negar que un aeropuerto es un objetivo estratégico en
materia militar, pero de alba que los aeropuertos de uso netamente civil sean
administrados por el Estado en tiempos de] paz hay una distancia muy grande. En
ausencia de un conflicto que amenace la seguridad de un pais, un aeropuerto es un
conjunto de infraestructura y equipos que brindan un servicio, no muy diferente
del de una playa de estacionamiento de automaviles, si bien con mayor contenido
de] equipamiento. En tiempos de guerra, hay incontables recursos que adquieren
importancia “estratégica” desde el punto de vista militar, comenzando por la
alimentacion de las tropas; sin embargo, no es razonable creer que los ejércitos
deban dedicarse al cultivo de cereales, por ejemplo.

Si en los paises mas avanzados se ha llegado a la conclusién de que la
fabricacion de armas debe estar en manos privadas, ¢cual es el argumento para
mantener un aeropuerto de uso civil en manos del Estado? Por otra parte, en
muchos casos, los aviones militares tienen sus propias instalaciones de aterrizaje y
despegue.

Otro de los argumentos en favor de la propiedad estatal y, en particular, de
la administracion por parte de la Fuerza Aérea de los aeropuertos, es que se ha
dado a esta un papel de “promotora de la aviacion en todo el pais”, tarea que,
obviamente, tiene poca relacion con su contenido especifico. A partir de esta
concepcion surge otra que justifica la administracion por esta fuerza del
Aeroparque de la Ciudad de Buenos Aires y del Aeropuerto Internacional de
Ezeiza, y es que con los recursos que de alli se obtienen, la Fuerza Aérea mantiene
un buen numero de otros aeropuertos en otros puntos del pais que no recaudan
demasiado por si mismos.

En primer lugar, habria que analizar si estos aeropuertos tan pequefios en
manos privadas no lograrian reducir sus costos y aumentar sus ingresos para
autosostenerse. En segundo lugar, el mecanismo utilizado no es mas que un
subsidio encubierto, un impuesto a los que utilizan estas instalaciones que es
transferido a otras jurisdicciones. En dltima instancia, si las aerolineas no estan
dispuestas a pagar los gastos necesarios para el mantenimiento de determinado
aeropuerto, si los pasajeros no son los suficientes para poder cargarles este costo,
si los usuarios de pequefias aeronaves tampoco brindan demasiados ingresos,
parece suficiente informacion como para cuestionarse sobre su mantenimiento. En
todo caso, si la Fuerza Aérea considera que ese aeropuerto deberia mantenerse por
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su importancia militar, entonces serd necesario explicitarlo y asignarle la partida
presupuestaria correspondiente dentro de la ley de presupuesto.

También suele argumentarse en favor de la propiedad estatal de los
aeropuertos que la inversion requerida por éstos es de tal magnitud que ningun
inversor privado la llevaria adelante.

Nuevamente la respuesta es la misma; si empresas tan poderosas como las
aerolineas no estan dispuestas a hacerlo, ¢qué justifica que se utilicen los fondos
tornados compulsivamente de los ciudadanos, muchos de los cuales nunca habran
de viajar en avion?

Por otra parte, este argumento del tamafio de la inversion, conocido en
materia econémica como “economias de escala”, ademas de ser incorrecto, no se
ajusta a la realidad. Sefiala Barrett (Sky High, op. cit., p. 66):

“En Gran Bretafia existe poca evidencia de economias de escala en la
operacién de aeropuertos. En 1982/3 Manchester tuvo ganancias por 7,3 millones
de libras esterlinas con 5 millones de pasajeros, mientras que Gatwick gand solo
775.000 con 11 millones de pasajeros. Edimburgo perdi6 1,3 millones de libras
con 1,2 millones de pasajeros, mientras que East Midlands tuvo una ganancia de
1,1 millones con 900.000 pasajeros. El aeropuerto rentable mas pequefio,
Gloucester-Cheltenham, tuvo ganancias de 50.000 libras sobre un ingreso de
166.000 libras. El aeropuerto mas grande con pérdidas, Stansted, que perdié 4,55
millones, tenia un ingreso catorce veces superior a Gloucester-Cheltenham. En
Belfast, el Harbour Airport, propiedad de Shorts Aircraft Company, ha atraido
trafico desde Aldergrove, que antes tenia un monopolio en el area”.

“En los Estados Unidos muchos aeropuertos pequerios han actuado bien en
competencia con grandes aeropuertos a medida que nuevas aerolineas
desarrollaban su uso. Los ejemplos incluyen a Chicago Midway (desarrollado por
Midway), en competencia con O’Hare, People Express utilizando Newark en vez
de Kennedy o La Guardia o utilizando Baltimore-Washington en vez de National y
South-West; y Muse usando Love-Field en vez de Dallas-Fort Worth .”

El punto de vista tradicional de que la inversion es inevitablemente grande,
requiere planificacion a largo plazo y debe ser parte de una estrategia general es
cuestionado por los ejemplos de competencia de aeropuertos mencionados antes.
El aeropuerto propuesto en el puerto de Londres costara 7 millones de libras, un
proyecto no muy grande en estos dias, y atendera a un millén de pasajeros por afio.
El tiempo de construccidn sera de solo cuarenta semanas.

Estos conceptos refutan también una justificacion de caracter econdmico,
sea para la propiedad estatal o para la posible propiedad privada, pero con caracter
regulado: el del monopolio natural. Se sostiene que un aeropuerto reune las
condiciones de monopolio natural. Por ejemplo, dice FIEL (La reforma del Estado,
op. cit., p. 396): “El caso de los aeropuertos se asemeja al tipico ejemplo de
monopolio natural de la literatura microeconémica. Sin embargo, ello no impide
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que la operacion sea efectuada por empresas privadas, siempre que la concesion se
otorgue a través de una licitacion que se adjudique a quien ofrezca cobrar el menor
precio a los usuarios. Los problemas que se presentarian en caso de cambios
inesperados en la situacion vigente al momento de la licitacion justifican la
existencia de renegociaciones periodicas del precio y la posibilidad de recurrir a
un Comité Arbitral que solucione los diferendos técnicos y de interpretacion de las
clausulas contractuales”.

Lamentablemente, el trabajo no explica por qué los aeropuertos son un
ejemplo tipico de monopolio natural de la literatura econémica, cuando la realidad
muestra todo lo contrario debido a las experiencias de competencia entre
aeropuertos antes apuntadas.

El mencionado trabajo propone, ademas, que por el uso del aeropuerto se
cobre un cargo fijo méas un precio variable en funcion del tamafio de los aviones,
pero, como también veremos, los principales problemas que se presentan en la
demanda de servicios de aeropuertos luego de una desregulacion poco tienen que
ver con el tamafio de los aviones y si, entre otras cosas, con el horario de los
vuelos que los congestionan, a tal punto que seria mucho més conveniente para
administrar este recurso cobrar mucho méas caro a una avioneta que quiere
despegar en un horario pico que a un Jumbo B-747 en un horario desierto.

Por ultimo, FIEL (op. cit.,, p. 396) extiende el concepto de monopolio
natural a otros servicios: “La prestacion del servicio a las aerolineas no es el Gnico
servicio que prestaran los aeropuertos. Existen negocios de comida, regalos, etc.,
en los cuales seria posible cobrar precios no competitivos dado el ‘monopolio
locacional’ que presentan estas actividades comerciales. En este caso, si bien es
cierto que la libertad de precios redundaria en un perjuicio para los consumidores
de esos productos, la renta monopdlica acreceria al fisco provincial siempre que
exista competencia entre los oferentes en la licitacion”.

Esto es un dislate. Todo comercio tiene un “monopolio locacional” por la
sencilla razén de que no puede haber dos en un mismo sitio. Es lo mismo que
decir que los que venden panchos en un estadio de fatbol obtienen una renta
monopolica, o que los negocios que se encuentran en un gran shopping también lo
hacen. Asimismo, tiene un monopolio locacional la farmacia de la esquina en
virtud del costo que implica trasladarse hasta otra mas alejada.

Lo que verdaderamente puede existir no es el monopolio natural sino el
monopolio legal, causado por las regulaciones que impiden la entrada en el
mercado a la competencia potencial. Como sostiene William G. Laffer: “El status
de monopolio de los aeropuertos privados no es probable que cause problemas
debido a la competencia entre aeropuertos. Chicago, Dallas, Houston, Los
Angeles, Nueva York, Washington y muchas otras ciudades son servidas por mas
de un aeropuerto. Aun en ciudades con un solo aeropuerto principal, cualquier
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intento del aeropuerto de extraer renta monopdlica estimularia la expansion de
otros aeropuertos en el area”.

““Los aeropuertos utilizados como ejes (hubs) por las principales
aerolineas, como Dallas/Fort Worth, Hatsfield en Atlanta y O’Hare en Chicago,
compiten entre si aunque estén uno muy lejos del otro. Los pasajeros pueden
utilizar tan facilmente un eje como otro y las aerolineas pueden relocalizar sus ejes
de un aeropuerto a otro, si éste les cobra mas que sus competidores. De manera
similar, aeropuertos como Dulles en Washington y Logan en Boston compiten
entre si por el trafico internacional.”(35)

En el caso de Buenos Aires, en particular, no s6lo hay dos aeropuertos, sino
una serie de aeropuertos menores en las afueras de la ciudad. Tal como existen
actualmente, crearian una seria competencia para aviones de menor tamafio que
podrian ser los mas utilizados en caso de una desregulacion aérea. Por otra parte,
podrian ampliar su infraestructura y comenzar a competir para atraer aviones mas
grandes. Incluso el Aeroparque Metropolitano podria recibir vuelos
internacionales y competir con el aeropuerto de Ezeiza. En caso de no poder
ampliarse, o de] que sea inconveniente hacerlo en su actual ubicacion, quedaria
Ezeiza corno Unico proveedor de servicios para los aviones mas grandes de
fuselaje ancho, salvo que alguien decidiera construir otro o0 que comenzara a
competir como “eje” con otros Aeropuertos argentinos o inclusive con
Montevideo.

Las alternativas de competencia son multiples; lo relevante es la apertura
del mercado a eventuales oferentes del servicio.

11.2. Privatizacion de los aeropuertos

Se conocen hasta el momento cinco formas distintas de participacion
privada en los aeropuertos; dos pueden calificarse como verdaderas
privatizaciones: la venia de] aeropuertos existentes y la construccion de nuevos
aeropuertos por parte de capitales privados. Las otras tres son sélo participaciones:
alquiler a largo plazo de las instalaciones, otorgamiento de concesiones de
operacién y esquemas de construccidén-operacion-transferencia por parte de
capitales privados. Existen ejemplos de [cada uno de] estos esquemas.

a) Venta de aeropuertos existentes y creacion de nuevos

La operacién mas conocida hasta el momento ha sido la privatizacion, en
1987, de la British Airport Authority por medio de la venta de sus acciones en la
Bolsa. Esta empresa es propietaria y operadora de los tres grandes aeropuertos de
Londres (Heathrow, Gatwick y Stansted) y de cuatro aeropuertos escoceses
(Aberdeen, Edimburgo, Glasgow y Prestwick). Pocos afios después, British
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Aerospace adquirio el 76% del aeropuerto de Speake en Liverpool. Esta empresa
planea reactivar este aeropuerto y construir nuevas pistas y terminales, ademas de
desarrollar un parque industrial en las cercanias.

Otras ventas anunciadas han sido la del aeropuerto Kastrup de Copenhague,
Dinamarca; de] los tres aeropuertos internacionales de Nueva Zelanda en
Auckland, Christchurch y Wellington; y del aeropuerto municipal de Londres,
Luton.

Beélgica ha privatizado parcialmente el aeropuerto de Bruselas
estableciendo una compafiia que es su propietaria, en la cual cl capital privado
alcanza al 52%, y se estudian otras propuestas en Francia, Malasia, Singapur y
Sudafrica.

En cuanto a la creacion de nuevos aeropuertos, estd el mencionado en la
ciudad de Londres, construido en el rea cl puerto, que abrio sus puertas en 1977 y
que fue creado especificamente para aviones que requieren poca extension de pista
en el despegue y en el aterrizaje. Se anuncia un aeropuerto adicional en Sheffield,
y empresas privadas planean ampliar los de Newcastle y Southampton. En los
Estados Unidos, el Grupo Perot construy6 en conjunto con la Federal Aviation
Administration el Aeropuerto Alliance en Fort Worth.

b) Alquileres, concesiones y construccion/operacion

El aeropuerto de Rickenbacker en Ohio es una ex base de la Fuerza Aérea
alquilada por 70 afios a una empresa privada para su operacion como aeropuerto.
Morristown, en New Jersey, fue alquilado por la municipalidad local por 99 afios,
lo mismo que Teterboro, también en New Jersey. La ciudad de Atlantic City
alquilé sus dos aeropuertos, Bader Field y Atlantic City International, por diez
afios con opcidn a quince mas.

El aeropuerto de Burbank en California es operado en concesion por
Lockheed, que también opera Stewart International, otra ex base aérea el norte de
Nueva York. La British Airport Authority privatizada administra por concesion los
aeropuertos de Biggin Hill, Exeter, Southend y Gibraltar.

En cuanto a los proyectos de construir/operar y luego transferir (que
obviamente no son una privatizacion porque al final del contrato la propiedad
revierte al Estado), los proyectos méas conocidos son la Terminal 3 en Toronto,
Canadé; la nueva terminal del Aeropuerto International Ataturk en Estambul,
Turquia, y una nueva terminal en el aeropuerto de Birmingham.

Es interesante notar que la participacion del capital privado ha expandido el
interés de los nuevos propietarios a areas adicionales. Por ejemplo, la British
Airport Authority esta invirtiendo en la instalacion de un ferrocarril que una el
aeropuerto de Heathrow con las otras lineas de ferrocarril.
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Sin duda que en el caso de la privatizacion en el Reino Unido, hubiera sido
mucho mas conveniente la venta de los aeropuertos por separado. “Estudios
independientes realizados por el Centre for Policy Studies, el Adam Smith
Institute y el Institute for Fiscal Studies recomendaron la venta competitiva de los
aeropuertos de Londres. Pero el gobierno britanico, comprendiendo que
probablemente podria obtener un precio de venta mayor vendiendo a BAA como
una sola empresa, optd por esta Gltima alternativa. En cierta medida, entonces, la
‘necesidad’ de regulacion econdmica de los aeropuertos de Londres es el resultado
de una decision explicita del gobierno que evitd poner a los aeropuertos en
competencia entre si.”

11.3. La congestion en los aeropuertos y los precios

La privatizacion de los aeropuertos traeria consigo una ventaja adicional
para resolver un problema que puede llegar a presentarse en caso de que
efectivamente se desregule el mercado. Y es que cuando este se libera de las
normas que lo restringen suele ocurrir que se produce una verdadera explosion de
servicios y un crecimiento notorio de la cantidad de pasajeros, de pasajes vendidos
y, por ende, de vuelos. Si los mecanismos de mercado se limitan a los vuelos
suelen aparecer cuellos de botella en otras areas, como sucede en los Estados
Unidos con los aeropuertos.

Los aeropuertos privados tratarian de optimizar el uso de ese recurso, y por
lo tanto cargarian precios que permitieran llegar a esa circunstancia. Por ejemplo,
en Aeroparque gran parte de los vuelos desde Buenos Aires al interior del pais
despegan temprano por la mafiana para que quienes realizan visitas por trabajo
puedan ir por el dia y regresar al anochecer. La desregulacion, que reduciria
tarifas, ocasionaria un notable aumento de la demanda de estos vuelos y en
consecuencia congestionamiento en Aeroparque a esas horas.

Lo mismo sucedi6 en los Estados Unidos, y de alli las famosas demoras en
los principales aeropuertos. Comenta el informe de la Congressional Budget
Office (op. cit., p. 48):

“El tréfico ha crecido tremendamente desde la desregulacion del
aerotransporte en 1978, de 267 millones de pasajeros en 1978 a 444 millones en
1987. Las salidas semanales han crecido un 64% en los aeropuertos grandes en
comparacion con un 47% para los pequefios. Mas aun, la Federal Aviation
Administration prevé que el embarque de pasajeros en los aeropuertos grandes
crecerd otro 85% para el afio 2000, y las operaciones de aviones aumentaran un
41%. La FAA considera a 13 grandes aeropuertos como congestionados y espera
que otros 34 lo estén para el afio 20U0. En total, la FAA espera que 54 aeropuertos
(47 de los cuales son grandes), que financian al 76% de todos los pasajeros, estén
con gestionados para fines de] siglo”.
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La expansion de aeropuertos estd limitada en ese pais pues, precisamente
porque quedaron en manos del Estado, no se permite que funcionen los
mecanismos de mercado. La principal limitacion es la oposicidn de los vecinos a
la expansion de los aeropuertos (el mercado resolveria el problema incluyendo en
el costo de la expansion la negociacion y la compensacion de los vecinos por los
perjuicios causados).

Pero lo cierto es que en los actuales aeropuertos no existen precios que
determinen su uso. McKenzie (op. cit., p. 19) cita a Alfred Kahn, ex director de la
CAB, diciendo: “El cargo uniforme para aterrizar en Washington National Airport
es 57 centavos por mil kilogramos de peso. Mi operador local de charters me dice
que esto quiere decir entre 2,75 y 6 ddlares para los tipos de] aviones que utiliza.
Cuando le pregunté cémo podia encontrar un lugar si queria ‘chartear’ un avion a
Washington, me dijo que todo lo que tenia que hacer era llamar 24 horas antes y
reservar un lugar. No extrafia entonces que la demanda exceda la oferta”.

Existen sistemas de precios que resolverian el problema de] la congestion, y
consisten en que la posibilidad de utilizar un aeropuerto en determinado momento
sea cotizada en el mercado en forma tal que los espacios méas valorados alcancen
precios superiores y quienes no estén dispuestos a pagar esto 0 no tengan tanta
preferencia temporal, opten por trasladar su vuelo para otro horario menos
demandado y, entonces, con un precio inferior.

Sefiala Ogur (op. cit., p. 39):

“Un reciente estudio de la Massachusetts Port Authority discute en detalle
cémo los problemas de congestion en el principal aeropuerto (Logan) podrian ser
resueltos si ciertos operadores pudieran ser inducidos a utilizar la instalacion fuera
de las horas pico, 0 a trasladarse a instalaciones alternativas. Segun este informe,
la aviacion general ocupa cerca del 10% de las operaciones totales de Logan,
aunque sirve a menos del 1% de los pasajeros. La mayoria de estos vuelos
atienden rutas que también son servidas por las aerolineas regulares. El informe
dice que las demoras podrian ser reducidas substancialmente sin una disminucion
del nimero de pasajeros que utilizan el aeropuerto si los aviones pequefios
pudieran ser incentivados a volar fuera de horas pico, o0 a trasladar sus vuelos a
aeropuertos de aviacion general”.

La solucion la cita nuevamente el informe de la Congressional Budget
Office (op. cit., p. 67) sefialando que “un sistema alternativo de distribuir el acceso
a los aeropuertos congestionados seria utilizar cl mecanismo de los precios.
Durante los periodos en que el trafico normalmente excede la capacidad del
aeropuerto, los derechos de aterrizaje se fijarian a niveles que inducirdn a ciertos
operadores a cambiar sus vuelos a otros horarios y otros aeropuertos. Esos precios
de horas-pico proveerian una indicacion sobre el valor de expandir la capacidad.
En la medida en que las aerolineas desearan pagar mayores precios en horas-pico,
el ingreso adicional podria destinarse a incrementar la capacidad. Tambien daria
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una indicacién sobre la necesidad de aumentar la cantidad de controladores aéreos
en un aeropuerto en particular. Los derechos serian ajustados periddicamente
segun las condiciones de] la oferta y la demanda.

En verdad, la Federal Aviation Administration permitié el surgimiento de
un mercado de “espacios” (slots, es El derecho a despegar o aterrizar en un
determinado horario). Este, no obstante, no ha funcionado hasta ahora como se
esperara y la razon de ello es que las aerolineas no estan seguras del derecho de
propiedad sobre aquéllos y por lo tanto no se desprenden de ellos. Se permitié
transferir esos slots pero no recibir dinero por ellos, por lo que las transacciones se
hacen por equipos o instalaciones, lo cual limita evidentemente los intercambios.

Una clara propiedad sobre los derechos de aterrizaje y despegue permitida
el funcionamiento del mercado y la asignacion de su uso en la forma mas eficiente.
El sistema, ademas, favoreceria la puntualidad de los vuelos, no sélo resolviendo
sino mejorando la situacion actual. Esto es asi porque cada aerolinea compraria el
derecho a aterrizar o despegar en determinada hora. Si ocurren demoras, y muchas
de ellas pueden ser causadas por mal tiempo o contratiempos mecanicos, el vuelo
debera utilizar el espacio (slot) de otra aerolinea a la que deberd compensar por ese
uso, lo cual deriva en un aumento del costo del vuelo. La aerolinea tendria todo el
incentivo de utilizar eficientemente sus propios espacios para no incurrir en estos
dobles costos y los vuelos serian notablemente puntuales. Alguien se preguntard si
no podria suceder que otras aerolineas se negaran a permitir esta utilizacion, a lo
cual puede responderse gque no seria l6gico, ya que todas podrian sufrir ese tipo de
demoras y el desarrollo de ese mercado seria beneficioso para todas. En ultima
instancia, una aerolinea podria transferir su vuelo a un espacio propio en otro
horario. También alguien podria preguntarse qué pasaria si un vuelo esta por
aterrizar con cierta demora y nadie acepta que utilice un espacio que no sea el
propio por cierta demora, comun sobre todo en vuelos largos. Nuevamente es poco
probable que las aerolineas hagan eso, porque podrian verse en la misma situacion,
y por ultimo, seguramente la aerolinea tendria varios espacios adquiridos y, de no
utilizar el de ese vuelo en particular, podria tener otro pocos minutos después. Es
mas, puede que surgieran empresas sin vuelos propios, que adquirieran espacios
sOlo para poder venderlos en forma inmediata a quienes lo soliciten.

Los aeropuertos privados seguramente cobrarian su uso de esa manera,
aunque no hay que descartar que desarrollaran otras opciones que sin el
funcionamiento del mercado no pueden ni siquiera imaginarse.

11.4. Propuesta en materia de aeropuertos

En virtud de lo dicho hasta aqui, la propuesta es en primer lugar desregular
la instalacion de aeropuertos en todo el pais, permitiendo su construccion por
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inversores particulares donde lo estimen méas conveniente. Esto, sumado a la
privatizacion, es decir, la venta de los existentes en este momento.

No seria esto una novedad en el pais, ya que los aeropuertos privados
nacieron con la aviacion civil misma. En el Anuario Guia de la Aeronautica (op.
cit.,, p. 89), que describe las actividades de la primera aerolinea, Aeropostal, que
Ilegara con sus servicios internacionales a la Argentina, se muestra claramente que
ella misma construia sus propias instalaciones: “La compafiia posee aerodromos
convenientemente instalados en las etapas que mencionamos en otro lugar. En Rio
de Janeiro se halla en el campo militar de Dos Affonsos y en Montevideo en el
Centro Nacional de Aviacion, en Villa Colén”.

“En la Argentina se lo ha levantado en la estacion Pacheco a pocos
kilometros de la Capital Federal. VVarios cobertizos fuertemente construidos y con
taller de reparaciones en perfectas condiciones aseguran la regularidad de la linea
en lo que respecta a la zona sudamericana.”

Aeroposta Argentina, la subsidiaria local de la Compagnie Générale
Aeropostale, llego a construir nueve aerodromos en todo el pais en lugares como
Bahia Blanca, Rio Grande, Comodoro Rivadavia, que hoy se considerarian
necesitados de “promocion”. Cuando Aeroposta fue transformada en una
compafia mixta, los aerdédromos continuaron en manos privadas, propiedad de la
Sociedad General de Aviacion.

Dice Potenze (op. cit., p. 136): “Aeroposta Argentina, décadas atras, habia
construido aerodromos, y LADE también cred otros, pero a partir de 1945 en que
se nacionalizo la infraestructura aerondutica la iniciativa quedd en poder del
Estado, el que ademas era el Unico en condiciones de hacer las inversiones
necesarias”.

Los aerédromos habian surgido como iniciativas privadas. Con respecto a
las inversiones necesarias, ya hemos hablado de ello al tratar su monto, destacando
que su magnitud no es tan espectacular como se piensa. Por otro lado, el
argumento de la magnitud de las inversiones era utilizado en ese momento para
justificar una politica que pretendia lograr una creciente estatizacion de la
economia a través de un mayor control de las aerolineas, la formacion de las
compafiias mixtas y su posterior estatizacion. Si era solamente un problema de
cuantia de inversiones, ¢, por qué no construyd entonces el Estado sus grandes
aeropuertos y dej6 como estaban los privados? De hecho, no se querian
aerodromos privados.

En la actualidad no existe ningln argumento que justifique la necesidad de
que el Estado tome a su cargo la construccion y operacién de los aeropuertos.

12. El sistema de control aéreo

Estrechamente asociado con el tema de la seguridad que viéramos antes
esta el del sistema de control aéreo. El informe de la Congressional Budget Office
(op. cit., p. 38) describe el sistema de la siguiente manera:
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“El sistema de rutas aéreas se divide en tres partes: control de trafico en
rutas aéreas, control de trafico en terminales y estaciones de servicio en vuelo”.

“El control de trafico en rutas aéreas es provisto por 20 Centros de Control
en los 48 estados contiguos. Estos centros monitorean a los transportadores aéreos
y aviones particulares que vuelan con instrumentos entre aeropuertos. El vuelo
dentro del espacio aéreo controlado requiere permiso de los controladores de
trafico aéreo que monitorean las rutas aéreas en estos centros.”

“El control de trafico en terminales es provisto por los aeropuertos en todo
el pais. Las instalaciones de Control de Aproximacion a Terminal por Radar
manejan a los aviones desde que éstos abandonan la zona de control en ruta
mencionada antes y aterrizan en sus destinos. Estas instalaciones mantienen la
separacion entre aviones y aterrizajes en el aeropuerto y alinean a los aviones para
su aproximacion y aterrizaje en la pista apropiada. Las Torres de Control Aéreo
manejan la aproximacion en los aeropuertos sin radar y controlan a los aviones en
tierra desde que tocan la pista hasta que llegan a las puertas de la terminal.”

“El tercer elemento del sistema de rutas aéreas consiste en mas de 300
estaciones de servicio en vuelo, que proveen servicios principalmente a la aviacion
general. Estos servicios incluyen archivo y cierre (luego de completado el vuelo)
de los planes de vuelo delos aviones, informes meteoroldgicos, comunicacion con
pilotos que vuelan bajo normas visuales (no instrumentos, que son controlados por
el primer grupo) y ayudas a pilotos con problemas.”

El mismo informe enumera los problemas que enfrenta el sistema de
control aéreo de los Estados Unidos, que podemos resumir en las siguientes lineas:
- El sistema es intensivo en ruano de obra, sin la automatizacion necesaria.

- Los equipos son obsoletos y sus costos de mantenimiento y operacién son
elevados.

- Hay retrasos en el plan de la Federal Aviation Administracion debido a
problemas en su desarrollo y limitaciones presupuestarias.

- Los equipos no son confiables y tienen menor capacidad que las demandas
actuales.

- Para preservar la seguridad la Unica alternativa es limitar el trafico en periodos de
mal tiempo.(36)

Robert W. Poole, Ir., es aun més critico respecto de la situacion actual del
sistema: “El sistema de Control Aéreo de los Estados Unidos no esta siguiendo el
paso de la aviacion comercial. El trafico aéreo se ha incrementado un 68% desde
la desregulacion. Pero la fuerza de trabajo es un tercio menor en relacion con los
niveles de trafico que antes de la huelga de los controladores aéreos de 1981. Y las
computadoras, radares y otros equipos son generalmente anticuados y no
confiables”.

“El problema no consiste simplemente en falta de dinero, aunque esto, en
verdad, es parte de él. El problema fundamental es que la organizacién del control
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aéreo estd maniatada porque forma parte de un organismo gubernamental (la
FAA). Las reglas del servicio gubernamental prohiben que la FAA atraiga
suficientes controladores con experiencia pagandoles adecuadamente, para ciertos
puntos de alta complejidad como O’Hare, La Guardia y Los Angeles. Las
regulaciones para compras estatales retrasan la modernizacién de los equipos
durante afios. Y la FAA opera con un conflicto de interés propio: tanto promover
la aviacion como regular su seguridad.”(37)

Los resultados que genera la ineficiente administracion del sistema de
control aéreo en los Estados Unidos son, por un lado, costos en retrasos estimados
en 5.000 millones de ddlares anuales, y por otro, el menor grado de seguridad en el
trafico aereo.(38)

La solucion propuesta es la privatizacion del sistema. No es un teina nuevo,
ni siquiera sin experiencias previas. En las audiencias de la Comision de]
Privatizacion de la Presidencia de los Estados Unidos una empresa, Air Transport
Holdings, propuso a la FAA vender el sistema completo. Finalmente, la Comision
propuso vender las torres de control y las estaciones de servicio en vuelo.

En Nueva Zelanda, el gobierno ha creado Airways Corporation, una
empresa que posee el sistema de control. Por el momento sus acciones pertenecen
al Estado pero se piensa en venderlas a los particulares.

En los Estados Unidos, la primera firma privada de control aéreo, Barton
ATC, comenzo sus operaciones en 1969. Dicen Semmens y Kresich (op. cit., p.
20) que “debido al poco deseo o incapacidad de la FAA de proveer servicios de
torres en todos los aeropuertos que lo desean, ha buscado y asistido la formacion
de firmas privadas de control aéreo. En estos momentos [1983], siete firmas
manejan torres en 19 aeropuertos en todo el pais, incluyendo 4 torres cerradas por
la FAA luego de la huelga de 1981”.

Comenta Barrett (Sky High, op. cit., p. 64):

“En Gran Bretafia el informe de la Comision de Monopolios y Fusiones
sobre la Agencia de Aviacion Civil sefiald las ganancias de la licitacion
competitiva de los servicios de control aéreo en los aeropuertos: ‘La evidencia de
Bournemouth y Liverpool (donde finalizaron los convenios de la Agencia) junto
con la de otros aeropuertos no integrados al Servicio Nacional de Control Aéreo
sugiere que otros pueden proveer servicios de trafico aéreo en aeropuertos con
considerable ahorro cuando se los compara con la Agencia’. Entre las compafiias
independientes activas en el mercado estan IAL (InternationalAer Radio, una
subsidiaria de Standard Telephones and Cables), que provee control de trafico
aéreo en Bournemouth y Liverpool, y Airwork Ltd. luna subsidiaria de British and
Commonwealth Shipping), que opera Exeter, Perth y aeropuertos en las Shetland.
En Bournemouth, IAL opera con un personal de 26 miembros comparado con los
42 de la Agencia. En Liverpool emplea cuarenta y cuatro, en comparacion con el
staff de 65 de la Agencia. En ambas transferencias el nimero de controladores
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permanecid igual, las reducciones se hicieron en el personal de apoyo. El costo de
las operaciones de IAL en Bournemouth en 1979-80 fue de 316.400 libras en
comparacion con 465.000 para la Agencia en 1.977-78. En Liverpool la reduccion
en 1981 fue de 1.057.000 con la Agencia y 932.000 con IAL”.

“En la provisién de servicios de control aéreo entre aeropuertos hay terreno
para introducir tanto competencia como provision privada.”

Esta apertura a la actividad privada en el suministro del servicio de control
aéreo esta adquiriendo paulatinamente niveles internacionales. Las siguientes
experiencias confirman esta apreciacion.

. La misma empresa IAL provee servicios de control aéreo en el Caribe y el Golfo
Pérsico.

. En Arabia Saudita el gobierno contrata el servicio por cinco afios. El actual
operador es Bendix Field Engineering Corporation, que reemplazé a Lockheed
Aircraft Corporation en 1980.

. En los Estados Unidos, Aeronautical Radio Inc. firm6 un contrato con la FAA
para proveer comunicaciones de control aéreo para todos los vuelos
internacionales que salen de Nueva York, Miami, San Juan, San Francisco y
Honolulu.

. En Suiza, el control aéreo es provisto por Radio Suisse, una empresa privada.

En la Argentina, el sistema es manejado por la Fuerza Aérea. Existen
radares en los aeropuertos de Ezeiza y Cordoba y esta prevista la instalacion de
doce mas. El resto del control se hace mediante comunicacién por radio entre
estaciones y con los aviones. El sistema se completa con las ayudas a la
aeronavegacion, entre las que se destacan los equipos ISL para aterrizaje sin
vision.

El sistema adolece de buena parte de los problemas antes citados, como
retraso en la incorporacion de tecnologia, pero no padece otros porque, al no haber
un mercado desregulado, el volumen de trafico no es excesivo. En cuanto al
manejo burocratico de las adquisiciones de equipos, puede recordarse que la
principal crisis que protagonizo la fuerza en 1991 se produjo como resultado de
anomalias en la adquisicion de equipos ISL, por lo cual se instruy6 un sumario que
considerd culpable por aquéllas al responsable de la adquisicion. Todo esto no
sucederia si la Fuerza Aérea se dedicara a su tarea especifica de defensa del
espacio aéreo nacional.

13. Acuerdos internacionales

Ya vimos antes que el mercado internacional de transporte aéreo esta
regulado por una innumerable cantidad de acuerdos bilaterales entre los distintos
gobiernos del inundo. Esto crea la necesidad de elaborar una politica para
implementar en este caso, si se desea obtener la desregulacion del mercado y a
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falta de un acuerdo global que modifique el sistema actualmente vigente. Hay
algunas iniciativas en este sentido, una de ellas la presentada por FIEL (El fracaso
fiel estatismo, op. cit., p. 400), segln la cual:

“La regulacion de la entrada al mercado y los acuerdos de division del
trafico entre las naciones contratantes plantean algunas complejidades adicionales
a la decision acerca de liberar o no las tarifas”.

“Existen dos alternativas no excluyentes para solucionar este punto: liberar
solamente las tarifas y mantener el statu quo en relacion a la division del trafico
y/o renegociar los convenios con los deméas paises, tratando de desregular la
entrada de nuevas firmas. En el primer caso se continuaria con la situacion actual
con respecto al nimero de firmas que operan en el mercado, discutiendo la
ampliacion de la capacidad en funcion de la evolucion de la demanda, pero
permitiendo que estas empresas compitan en la fijacion de tarifas, lo que
seguramente conducira a una reduccion en los niveles actuales. En el segundo
caso, el problema que se plantea es que la desregulacion impediria asegurar que
por lo menos algin porcentaje del trafico sea transportado por empresas
nacionales.”

“Con respecto a la segunda alternativa, no existen razones econémicas que
justifiguen que un determinado porcentaje de la oferta deba ser abastecido por
empresas nacionales.”

No obstante, como solucion FIEL acepta ese criterio para el que recién no
encontrd justificacion: “Para facilitar la satisfaccion del objetivo politico de
asegurar un determinado porcentaje del trafico a empresas nacionales se concluyo
en que la mejor alternativa era mantener los acuerdos existentes en materia de
division de trafico. Sin embargo, ello no implica que para lograr este objetivo de
soberania se requiera de una empresa estatal. Firmas privadas de capital argentino
aseguran la efectiva presencia de la bandera nacional en el transporte aéreo”.

Esto lleva a analizar profunda mente y a preguntarse: ¢cual ha de ser el
objetivo de una politica en el sector del transporte internacional aerocomercial?
¢Es éste “la presencia de la bandera nacional por medio de aviones en otros
paises”? (O acaso deberia ser que exista un marco adecuado para que la mayor
cantidad de consumidores puedan hacer uso del transporte aéreo con las mejores
alternativas y a los menores costos posibles?

En el primer caso el objetivo es la o las aerolineas, en el segundo, los
consumidores.

En definitiva la propuesta de FIEL es que se mantengan los acuerdos
bilaterales que regulan la capacidad de vuelos entre dos paises, que esta capacidad
(del lado argentino) pueda ser utilizada por mas de una empresa (es necesario
recordar que Austral en el pasado tenia cuatro destinos internacionales y que
existieron otras aerolineas privadas que hacian vuelos internacionales) y que se
desregulen las tarifas, si bien no la capacidad total. Incluso propone que las tarifas
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se desregulen unilateralmente, esto es, para vuelos que parten de la Argentina, sin
necesidad de que el otro pais las desregule para los que parten de él.

Si bien la propuesta seria un paso adelante respecto de lo que hoy existe, no
explica cdmo resolveria un problema que no tardaria en surgir. La desregulacion
de las tarifas y la competencia limitada que origina ese esquema reducirian el
costo de los pasajes. Esto generaria un claro aumento de la demanda. Si la
capacidad se mantiene restringida: ;como se distribuirian los pasajes
sobredemandados? ¢No surgirian sobreprecios que se llevarian consigo los
beneficios de la desregulacion? La res puesta es renegociar los convenios
bilaterales en esta materia. ¢ Y si el otro gobierno no quiere hacerlo?

En cambio Kai-sun Kwong elabor6 una propuesta para liberalizar el
transporte aéreo en Hong Kong que es interesan te para analizarla como
alternativa.

La propuesta de Kai-sun Kwong (op. cit., p. 23) tiene varios pasos:

“La idea del esquema, que es llamado Liberalizacion Secuencial Bilateral
(LSB), es, en verdad, muy simple. Hong Kong, luego de 1997 tendra la autoridad
para negociar tratados bilaterales con otros paises. Este poder est4 especificamente
mencionado en la Declaracion Conjunta Sino-Britanica y confirmado en el
Borrador de Ley Suprema”.

La propuesta consta de tres fases:

Fase Uno: consiste en la apertura de las rutas a ciertos paises importantes
mediante la forma de acuerdos bilaterales. De esta manera las aerolineas de Hong
Kong podran realizar un niamero ilimitado de vuelos a esos paises y viceversa.

La Fase Dos es descripta por el autor de la siguiente forma:

“No todos los paises que actualmente mantienen vuelos a Hong Kong
desearian alcanzar un acuerdo de liberalizacién con Hong Kong, por lo que el
impacto de la Fase Uno seria limitado. La razén es que un pais extranjero podria
temer que Cathay Pacific o Dragonair expandan su volumen a expensas de su
propia linea de bandera. [...] Por suerte, aun si hubiera restricciones en el trafico de
tercera y cuarta libertad entre dos paises, la competencia podria ain introducirse
expandiendo la combinacion de trafico de tercera y cuarta libertad con un tercer
pais. Por ejemplo, si suponernos que Canada no quisiera abrir el mercado
Vancouver-Hong Kong con Hong Kong, pero si lo hicieran los Estados Unidos
con el mercado Seattle-Hong Kong. El precio por un pasaje Seattle-Hong Kong
seria mucho mas barato que el de Vancouver-Hong Kong debido a una mayor
competencia en el primero. Es probable que muchos pasajeros desde Vancouver
aprovecharan esta venta ja haciendo un corto viaje hasta Seattle y desde alli hasta
Hong Kong en vez de volar directamente desde Vancouver. Si el flujo Vancouver-
Seattle fuera importante, las aerolineas norteamericanas ajustarian sus horarios de
vuelo para que la transferencia fuera conveniente. Esto impondria presion
competitiva en Canadian Airlines. Para recuperar su volumen, tendria dos
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opciones. La primera seria solicitar a los gobiernos de Canada y Hong Kong que
realizaran mas vuelos a Hong Kong o reducir el precio para competi con cl de
Vancouver-Seattle-Hong Kong. El segundo seria mantener el actual numero de
vuelos y el mismo precio pero mejorar la calidad del servicio. Ambas opciones
beneficiarian a los pasajeros”.

Suponiendo que el esquema LSB ha alcanzado una etapa donde un nimero
significativo de paises han logrado acuerdos de liberalizacién con Hong Kong, la
situacion estaria aun lejos de ser totalmente liberalizada. Todavia no estarian dadas
todas las condiciones para que cada aerolinea pudiera ofrecer los vuelos que
quisiera, para servir cualquier ruta con una completa libertad de precios.

Sostiene Kai-sun Kwong (op. cit., p. 24): “El gobierno de Hong Kong tiene
el derecho de permitir que aterricen aviones en Hong Kong pero no en otra ciudad.
¢Como podria conseguir la liberalizacion entre, por ejemplo, Taiwan y Singapur’?
Supongamos que Hong Kong tiene acuerdos de liberalizacion con Singapur y las
aerolineas de Hong Kong tienen acuerdos de liberalizacion con China Airlines.
Seria en interés de Singapur y Taiwan tener un acuerdo de liberalizacién entre si”.

“La razén es facil de comprender. Debido a los acuerdos bilaterales con
Hong Kong, habria muchos vuelos atendiendo los tramos Taiwan-Hong Kong y
Singapur-Hong Kong. Los precios en estas rutas serian baratos. Los pasajeros que
quisieran viajar entre Taiwan-Singapur 0 viceversa encontrarian atractivo elegir
Hong Kong como escala. Como consecuencia, los vuelos directos Taiwan-
Singapur sufririan. Para seguir siendo competitivos, esos vuelos directos deberian
ser mas baratos. Pero, como se mostro antes, los precios menores deberian ser
acompafiados por un incremento en el volumen de trafico para poder cubrir los
costos fijos. Por lo tanto, Taiwan y Singapur negociarian entre si para incrementar
el nimero de vuelos directos. A medida que la demanda de pasajes cambiase afio a
afio, tendrian que realizarse nuevas negociaciones. Los gobiernos pronto
comprenderian que remover todas las restricciones y dejar que las aerolineas
compitieran entre si seria un método mucho mas econémico de acuerdo. En la
Fase Tres, Hong Kong desempefaria el papel de intermediario, induciendo a la
liberalizacion global.”

Es posible que sean éstas las etapas que surjan de ese proceso, pero no
puede descartarse la resistencia de los gobiernos a abrirse a la competencia. Existe,
sin embargo, una alternativa que no ha sido considerada hasta ahora ni por el
trabajo de FIEL ni por el de Kai-sun Kwong y que se relaciona con la apertura
unilateral. Es decir, si se tiene en claro que el objetivo de la politica de transporte
aerocomercial es crear la mayor cantidad de oportunidades para los consumidores,
para que éstos puedan elegir los mejores servicios al mejor precio, no importa ya
precisamente quién es el que los brinda. El orgullo nacional no esta en juego con
una aerolinea, menos aun cuando la existencia de ésta impide que gran parte de la
poblacion tenga acceso al transporte aéreo.
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En esa situacion, un gobierno puede intentar alcanzar tratados de “cielos
abiertos” con otros paises que sean principales destinos u origenes de los vuelos
internacionales. Pero, al margen de ello, lo que puede hacer es permitir la llegada a
y la salida Lie la Argentina de cualquier namero y tipo de vuelos, sea por
aerolineas extranjeras o nacionales, con cualquier destino y al precio que estimen
conveniente. Es decir, las aerolineas que actualmente llegan al pais podrian
realizar la cantidad de vuelos que estimen conveniente, y lo trismo las argentinas.
Y si éstas no consiguen permisos reciprocos en los paises de destino deberan tratar
de convencer a los potenciales consumidores de esos paises de que presionen a sus
gobiernos para que los concedan.

Mientras tanto, los consumidores argentinos se veran beneficiados con un
incremento en la oferta de vuelos. Al ver la facilidad con que los argentinos se
trasladarian al exterior, muchos querrian o mismo en sus paises. Es probable que
las aerolineas argentinas se encuentren en una posicion injusta, pero los culpables
de ello no son los consumidores argentinos, que son los que cargan con los costos
de las politicas de “reciprocidad” propuestas corno sine qua non de cualquier
politica de transporte aerocomercial y hasta incluidas en la Convencion de
Chicago. Las aerolineas argentinas deberian tratar de conseguir mayor nimero de
llegadas en esos paises pero no podrian restringir las disponibles para los
consumidores argentinos.

14. Cabotaje y lineas aéreas

Realmente no existe ninguna diferencia desde el punto de vista practico
entre un vuelo internacional y otro de cabotaje. ;Cudl es la diferencia de volar
entre Buenos Aires y Tucuman o entre Buenos Aires y Santiago de Chile?
¢ Cordoba-Bahia Blanca o Cérdoba-Montevideo? ;Buenos Aires-Punta del Este o
Buenos Aires-Mar del Plata?

Nuevamente, entonces, es necesario definir si el objetivo de una politica de
aerotransporte comercial de cabotaje ha de ser el contar con lineas aéreas locales o
el de beneficiar en la mejor medida posible a los potenciales usuarios del
transporte aéreo.

Notese que el segundo objetivo no estd necesariamente refiido con el
primero, en la medida en que cualquier transportador local pueda ofrecer servicios
competitivos en el mercado. Es mas, si los productores de cereales o de heladeras
estan sujetos a la competencia internacional, ¢y por qué no los transportadores
aéreos? Por lo tanto, una politica que tenga en mente el beneficio de los
consumidores abriria el transporte aerocomercial de cabotaje a cualquier empresa
que lo estime conveniente generando, para los consumidores argentinos, una vasta
variedad de servicios a su disposicion. Es ésta una idea que esta avanzando con
fuerza en otros paises. Dice el informe de la Congressional Budget Office (op. cit.,
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p. 63): “La Ley Federal de Aviacion prohibe a los transportadores extranjeros
realizar cabotaje, esto es, proveer aerotransporte local. Esta prohibicién se aplica
aun a los vuelos que un transportador extranjero ya lleva a cabo entre dos ciudades
de los Estados Unidos. Por ejemplo, Air France opera un vuelo desde Paris a
Nueva York que continda hasta Washington D.C. Air France, sin embargo, no
puede transportar pasajeros locales entre Nueva York y Washington”.

“El desarrollo del sistema de rutas de ‘ejes y rayos’ en los mercados locales
ha tenido su paralelo en los mercados internacionales. En consecuencia, muchos
transportadores internacionales estarian deseosos de comenzar a prestar servicios
en el mercado norteamericano para proveer trafico de conexion de sus vuelos
internacionales. En la mayoria de los casos, dicho servicio esta disponible sélo si
los transportadores extranjeros pudieran transportar trafico local.”

“Al permitir a los transportadores internacionales proveer servicios locales
se incrementaria la competencia. También se haria posible a los transportadores de
los Estados Unidos obtener derechos similares en otros paises. Actualmente esos
derechos son establecidos en acuerdos bilaterales. Los Estados Unidos permitirian
a los transportadores extranjeros operar en los mercados locales sélo si pudieran
asegurarse reciprocidad de los otros paises. Un problema es que los Estados
Unidos son mucho mas grandes que otras naciones. Por lo tanto, para asegurar
derechos equivalentes a los otorgados para cabotaje en este pais, deberia obtener
derechos para transportar trafico entre paises extranjeros.”

Es de notar que cl énfasis del analisis no radica en el beneficio de los
consumidores sino en el de las aerolineas. En verdad, los Estados Unidos y
Canada estan renegociando su acuerdo de transporte aéreo y uno de los temas en
discusion es un acuerdo de libre comercio que permita que las dos aerolineas
canadienses realicen servicios en los Estados Unidos, y lo mismo para las
aerolineas de los Estados Unidos en Canada.

Gruble, en “Will Canadian Airline Deregulation Fail?” (op. cit., p. 199),
dice que la propuesta mas importante para promover la competencia es “que se
revoquen las leyes de cabotaje existentes y se permita a competidores extranjeros
transportar pasajeros entre puntos locales de origen. Esta recomendacion ya ha
sido realizada por Kahn (“Surprises, But few Regrets: A Conversation with Alfred
E. Kahn”, Reason, febrero de 1989); Weindenbaum y Penoyer (“The Next Step in
Regulatory Reform: Updating the Statutes”, Centre for the Study of American
Business, 1983); Gillen, Oum y Tretheway (“Airline Costs and Performance:
Implications for Public and Industry Policies”, Centre for Transportation Studies,
Vancouver, 1986), y Rose y Dahl (“Aborted Takeoffs: Skies Are Deregulated, But
Just Try Starting a Sizable New Airline”, Wall Street Journal, 1989), quienes
notan que la propuesta es discutida ampliamente en Washington. Dice Gruble en
una llamada: “Las leyes de cabotaje pueden ser abandonadas unilateralmente o
condicionar su eliminacion a acuerdos de reciprocidad con otros gobiernos. El
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primer proceso tiene muchas ventajas, especialmente la simplicidad. Puede
esperarse gque sea costoso y lento obtener reciprocidad en negociaciones con otros
paises. Mas aun, la mayoria tiene pocos beneficios para ofrecer a las aerolineas
canadienses y estadounidenses. Las dificultades para obtener concesiones
reciprocas pueden ser utilizadas para limitar la competencia externa”.

La presencia en la Argentina de transportadores extranjeros en los vuelos de
cabotaje crearia las necesarias condiciones de competencia que se requieren para
mejorar y abaratar los servicios. Ademas, como lo mencionamos oportunamente,
mejorarian la situacion respecto de la seguridad de los vuelos, ya que con varias
opciones disponibles los pasajeros podrian escoger el transportador que estimen
mas seguro y esta competencia forzaria a las aerolineas a brindar la mejor
seguridad posible.

Como en tantas otras cosas en que el pais ha ido marcha atrds en pos de un
falso nacionalismo, no seria algo nuevo. Dice Potenze (op. cit.,, p. 64): “Pan
American Grace Airways (PANAGRA) tuvo una participacion importante en el
cabotaje nacional al principio del periodo que nos ocupa, ademas de los servicios a
Latinoamérica y Estados Unidos que servia junto con Pan American World
Airways y Panair do Brasil, que fue absorbida luego por Varig”.

“PANAGRA operaba en 1945 dos rutas dentro del pais, que ademas eran
internacionales. Una, Buenos Aires-Cordoba-Mendoza-Santiago de Chile, y la
otra, llamada diagonal, era Buenos Aires-Cordoba-Tucuman-Salta-Bolivia. Los
vuelos eran casi diarios y utilizaba aviones Douglas DC-3 y posiblemente también
DC-2. Ambos servicios eran importantes comercialmente por el caudal de
pasajeros, y habian comenzado en 1931.”

Con el establecimiento de las sociedades mixtas y luego la completa
estatizacion se cancelaron las autorizaciones, que también tenia Pan Am, para
realizar vuelos de cabotaje.

Fue un error que condend a los argentinos a largas décadas de servicios de
transporte aéreo de cabotaje caros, poco seguros y de mala calidad, Es, entonces,
éste un buen momento para volver a esa sana politica y permitir a cualquier
transportador, de cualquier origen, ofrecer vuelos internos. Nuevamente no se
necesita esperar ninguna reciprocidad, que las aerolineas locales deberian tratar de
obtener en los paises en que deseen actuar, pues de no obtenerse, nuevamente, no
son los consumidores locales quienes deban cargar con el costo de ello.

15. Propuesta

Para implementar una politica de cielos abiertos, esto es, de libre
competencia en materia de aerotransporte comercial, se requieren ciertas
modificaciones legales a las normas vigentes.

I. Codigo Aeronautico, ley 17.285.
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Es la legislacion de mayor importancia en la materia, la cual, para adecuarse a un
mercado desregulado, debe ser modificada de la siguiente manera:

. Derogar el titulo VI, “Aeronautica Comercial”, que reglamenta toda la actividad
en este campo (arts. 91 a 138 inclusive).

. El capitulo I, “Generalidades”, define el servicio de transporte aéreo y de trabajo
aéreo y (art. 95) determina que “la explotacién de toda actividad comercial aérea
requiere concesion o autorizacion previa [...]”, un aspecto que debe precisamente
eliminarse para permitir la libre entrada en el mercado de todo oferente de
servicios.

. El capitulo Il, “Servicios de Transporte Aéreo”, seccion A, “Explotacion”,
establece (art. 97): “Las empresas aéreas extranjeras no podran tornar pasajeros,
carga o correspondencia en la Replblica Argentina, para su transporte a otro punto
del pais [...]”. Precisamente, ésta es una de las principales restricciones a la
competencia y una reserva del mercado interno a aerolineas nacionales que no se
practica en el caso de otros productos o servicios.

. El articulo 98 dice que “las personas fisicas que exploten servicios de transporte
aéreo interno deben ser argentinas y mantener su domicilio real en la Republica”,
lo cual no seria necesario, y los articulos 99, loo y 101 fijan las tarifas de
constitucion de las sociedades que presten servicios, lo cual no es necesario hacer,
ya que se regiran por la legislacion general en materia de sociedades comerciales.

. Los articulos 102 a 105 inclusive reglamentan la figura de la concesion, la cual
desaparece. El articulo 106 establece: “En los servicios de transporte aéreo el
personal que desempefia funciones aeronauticas a bordo deberad ser argentino”;
esto debe derogarse para que tanto operadores locales como extranjeros puedan
contratar el personal mas idéneo que consideren conveniente.

. El articulo 109 es particularmente nocivo, ya que determina que “los itinerarios,
frecuencias, capacidad y horarios correspondientes a los servicios de transporte
aéreo regular y las tarifas en todos los casos, serdn sometidos a aprobacion previa
lie la autoridad aerondutica”. Este articulo es la base de toda la regulacion de la
actividad aerondutica comercial, y debe ser eliminado para permitir la libre
competencia y para que cada transportador pueda elegir el tipo de servicio, su
destino y la frecuencia que esta dispuesto a ofrecer a los consumidores.

. Las secciones B, “Transporte de Pasajeros”, C, “Transporte de equipajes”, D,
“Transporte de mercancias” y E, “Transporte de carga postal” establecen
requisitos para los pasajes y documentacion de cargas que deben ser fijados entre
las partes segun las normas generales que rigen los contratos. En el caso del
transporte de carga postal existe una regulacion que coarta en particular el derecho
Lie propiedad de las aerolineas al fijar que “los explotadores de servicios de
transporte aéreo estan obligados a transportar la carga postal que se les asigne,
dentro de la capacidad que la autoridad aerondutica fije para cada tipo de
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aeronave”. En una sociedad libre la Unica obligacion existente es la de respetar los
derechos de los demas.

. El capitulo Ill sobre “Servicios de transporte aéreo internacional” extiende las
normas fijadas y comentadas antes para los servicios internos a las empresas
argentinas que efectdan servicios al exterior del pais. Su derogacion les permitiria
liberarse de una pesada carga regulatoria y mejorar sus condiciones de
competitividad internacional.

. El capitulo 1V, “Trabajo aéreo”, regula esta actividad, que se define como “toda
actividad comercial aérea con excepcion del transporte” (art. 92). El articulo 131
establece que “para realizar trabajo aéreo en cualquiera de sus especialidades, las
personas 0 empresas deberdn obtener autorizacion previa de la autoridad
aeronautica [...]”, lo cual no seria ya necesario.

. El capitulo V reglamenta la “Fiscalizacion de actividades comerciales”, algo que
en un marco desregulado no deberia realizarse, y el capitulo VI, “Suspension y
extincion de las concesiones y autorizaciones”, pierde sentido al desaparecer éstas.
Sucede lo mismo con el capitulo VII, “Subvenciones”.

. Otro aspecto del Cdodigo Aeronautico que es necesario modificar es el capitulo 11,
“Proteccion al Vuelo”, ya que en su articulo 13 se establece que “los servicios de
proteccion al vuelo seran prestados en forma exclusiva por el Estado nacional”. Su
derogacidn permitiria iniciar el proceso de privatizacion de éstos, en conjunto con
la privatizacion de los aeropuertos.

Precisamente en cuanto a los aer6dromos y aeropuertos, no existe una
prohibicion para que éstos sean privados, solamente el articulo 27 dice que deben
ser habilitados por la autoridad aerondutica; debe ser derogado para eliminar la
figura de la “habilitacién”, ya que serdn los mismos usuarios, las aerolineas,
quienes determinaran si las instalaciones que se les ofrecen se adecuan a sus
requerimientos.

. El capitulo 11 de este titulo 111, “Limitaciones al dominio”, las establece para las
propiedades en las inmediaciones de los aeropuertos. No es necesario imponer por
ley esta restriccién al derecho de propiedad, sino que puede ser negociado entre las
partes sin, por ello, tener que violar ni restringir el derecho de propiedad de nadie.

. El titulo V, “Personal aeronautico”, establece en el articulo 76 que “las personas
que realicen funciones aeronauticas a bordo de aeronaves de matricula argentina,
asi como las que desempefian funciones aeronduticas en la superficie, deben
poseer la certificacion de su idoneidad expedida por la autoridad aeronautica”.
Pero, como menciondaramos antes, nadie mejor para controlar la idoneidad del
personal que quien lo contrata, por lo que ésta es una responsabilidad de las
mismas aerolineas,

incentivadas como estan para ofrecer seguridad y eficiencia en sus servicios, tal lo
mencionado en el capitulo respectivo de este trabajo.
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. Ya se dijo antes que las limitaciones a la responsabilidad de los transportadores
por los dafios que puedan ocasionar a terceros no deben limitarse por ley (titulo
VII, “Responsabilidad”) sino que deben quedar a criterio de la justicia, que
evaluard cada caso.

. Otras reformas menores deberian realizarse en el Cdédigo al haberse modificado
gran parte de su sustancia, por lo cual se trataria en verdad de una reforma general
que acomode este texto legal a las nuevas circunstancias de un mercado libre. Los
aspectos principales que quedarian bajo su tutela se refieren a las particularidades
que presente la propiedad de las aeronaves y cl posible desarrollo posterior de
derechos de propiedad en las rutas aéreas, asi como también los dafios causados a
terceros y lo referente a accidentes de aviacion.

La ley 19.030 de Transporte Aerocomercial debe ser derogada en forma
completa. Este texto de 1971 contiene disposiciones para la total regulacion de la
actividad aeronautica comercial. En el &mbito internacional sanciona la politica de
acuerdos bilaterales y restriccion de la capacidad y la division de ésta entre los dos
transportadores de los paises contratantes. Designa a Aerolineas Argentinas como
“linea de bandera” (art. 15), Unica empresa argentina que puede hacer vuelos
internacionales (art. 16), y s6lo permitiria otros operadores en el ambito regional
cuando Aerolineas no pueda ofrecer el total de la capacidad (art. 17). En su
articulo 22 establece que “para la fijacion de las tarifas a regir en la prestacion de
los servicios de transporte aéreo de carécter internacional que operen desde la
Replblica Argentina, la autoridad nacional competente tendra en cuenta los
intereses de la Nacion, de los usuarios y de los explotadores nacionales”.

Cuéles son los intereses de la Nacion no lo explica, pero no se han

satisfecho los de los usuarios debido a que en el articulo 24 se establece: “No se
permitira a un explotador de banderas extranjeras aplicar tarifas inferiores a las
vigentes para el transportador nacional en similares servicios”.
. En materia de horarios la ley establece: “Para dar aprobacion a los horarios
propuestos por los explotadores, deberdn tener especialmente presente los
intereses de la Nacion, los de los usuarios y los de los propios transportadores
aéreos, tendiendo a evitar superposiciones de servicios que resulten perjudiciales
para los transportadores nacionales, tanto en el aspecto operativo como en el
econdmico”. Precisamente, la superposicion es una forma de llamar a la
competencia que beneficia a los usuarios.

En materia de vuelos de cabotaje mantiene politicas restrictivas similares
ordenando a la autoridad fiscalizadora que elabore un “plan” de rutas, que seran,
obviamente, lasque el funcionario considere convenientes, al margen de que esta
decision coincida con la verdadera demanda de los usuarios o no. También se fijan
horarios, tarifas y otros aspectos teniendo en cuenta “el interés de la Nacién, de los
usuarios y de los explotadores”.
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. El decreto 1.591/89 que dispone la privatizacién de Aerolineas Argentinas,
ratifica en su articulo 8 “las normas de la ley 19.030 que regulan la actividad del
transporte aerocomercial, tanto en relacion a los servicios internacionales como in
ternos “, salvo que excluye a esta empresa de la reserva del 50% del mercado que
le otorga el articulo 32, inciso b, y a todos los transportadores nacionales del
otorgamiento de avales y/o garantias financieras para inversiones de
reequipamiento que establece el articulo 5, inciso d. Pero mantiene el monopolio
de carécter regional por cinco afios y el régimen de “aerolinea de bandera” (es
decir, Unica aerolinea argentina que realiza vuelos internacionales) por diez afios.
Esta ratificacion de la ley 19.030 debe eliminarse como consecuencia de su
derogacion total, como se propone antes. Cualquier demanda judicial que pudiera
interponer el nuevo propietario de Aerolineas Argentinas tendria un costo que
seguramente sera inferior a los beneficios que el conjunto de la poblacion
obtendria de la disponibilidad de una amplia oferta de servicios a precios
seguramente mucho mas reducidos.

. Incorporar los aeropuertos estatales y el sistema de control aéreo al régimen de la
Ley de Reforma del Estado para iniciar su privatizacion.

Por dltimo, la Argentina deberia revisar su participacion en organismos
internacionales de regulacion aérea e impulsar en esos ambitos las politicas de
desregulacion. Deberian analizarse en detalle los convenios firmados para
determinar si alguno de ellos pone restricciones a la libertad de cielos
implementada, aunque ésta es una atribucién soberana del pais. Si es necesario
tener en cuenta ciertos condicionantes. Por ejemplo, se ha propuesto, y se
encuentra como tema de discusion, una posible apertura ala competencia en el
marco delos paises del Mercosur. Sin embargo, el articulo 7 del Convenio sobre
Aviacion Civil Internacional firmado en Chicago en 1944 establece que “cada
Estado contratante tiene derecho a negar a las aeronaves de los demas Estados
contratantes el permiso de embarcar en su territorio pasajeros, correo 0 carga para
transportarlos, mediante remuneracion o alquiler, con destino a otro punto situado
en su territorio. Cada Estado contratante se compromete a no celebrar acuerdos
que especificamente concedan tal privilegio a base de exclusividad a cualquier
otro Estado o linea aérea de cualquier otro Estado, y a no obtener tal privilegio
exclusivo de otro Estado”.

Es decir, la Argentina puede abrirse por decision propia, ya que como tiene
derecho a “negar” los vuelos de cabotaje a aerolineas extranjeras, lo tiene para
“permitir”; pero lo que no puede hacer es realizar una apertura restringida, como
seria la del caso de los paises del Mercosur. Debe, por lo tanto, como se propone
aqui, abrir sus cielos a los transportadores de cualquier origen. Para beneficio de
todos sus habitantes.
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