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ASPECTOSDE LA LIBERALIZACION RELACIONADOS CON
LA SEGURIDAD Y PROTECCION DE LA AVIACION

(Nota presentada por la Secretaria)

RESUMEN

En esta nota se trata sobre la relacion entre la liberalizacion economica y la
reglamentacion de la seguridad y proteccion de laaviacion, y se examinan cuestiones
especificas y opciones de politica en liberalizacion.

Las medidas propuestas ala Conferenciafiguran en el parrafo 4.1.

1. INTRODUCCION

11 El sistemadereglamentacion actual con respecto alaseguridady proteccion delaaviacion
se basa en el Convenio de Chicago que impone, por medio de su Articulo 37, impone a los Estados
contratantes la responsabilidad de que se cumplan las normas, métodos y procedimientos que adopte la
OACI, amenos gue senotifiquen diferencias. En virtud de este sistema, se establece un vinculo claro entre
un explotador y el Estado en el que tenga su principal domicilio social (por medio del Anexo 6 —
Operacion de aeronaves), y se debe determinar claramente las funciones entre las partes correspondientes
paralavigilancia reglamentaria del transporte aéreo internacional. Este mecanismo ha funcionado bien
durante los ultimos 50 afios y mas, ha contribuido al crecimiento seguro y ordenado de la aviacion civil.

1.2 Sin embargo, laliberalizaciony lamundializacion economicas en las tltimas dos décadas
no solamente han provocado cambios fundamentales en el medio operativo y la estructura de laindustria
del transporte aéreo, sino que también han planteado nuevas cuestiones al marco reglamentario existente
(véanse las notas WP/5, 8, 20 y 21). Algunas de las nuevas situaciones, como la privatizacion,
consolidaciony alianzasdelaslineas aéreas, |a contratacion externay arrendamiento, lacomercializacion
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de aeropuertos y proveedores de servicios de navegacion aérea, tienen también consecuencias para la
seguridad y proteccién de laaviacion. Por |o tanto, uno de los principal es desafios que | os Estados deben
enfrentar a estudiar una mas amplia liberalizacién es la manera de obtener los beneficios de la
liberalizaci6n econdmica sin comprometer la seguridad y proteccion de laaviacion.

13 El temade las posibles consecuencias de laliberalizacién sobre la seguridad y proteccion
de la aviacion y su interrelacién no es nuevo. Por gjemplo, este tema fue ya objeto de estudio en la
Conferenciamundial detransporte aéreo de 1994, que estudi o ladireccion futurade lareglamentacin del
transporte aéreo internacional. En la Conferencia se acordd que laliberalizacion es un objetivo general y
en su Unicarecomendaci 6n se reconoci 6 también laimportancia capital de la seguridad y la necesidad de
actualizar e implantar con caracter continuo normas y métodos de seguridad. Como la liberalizacion se
expande, sigue siendo necesario enfrentar |as preocupaciones actuales y posibles de sus consecuencias
sobre la seguridad y proteccién de la aviacion.

14 En esta nota se estudian las cuestiones rel ativas a | os aspectos de seguridad y proteccion
de laliberalizacion y se estudian opciones de politicay respuestas para la reglamentacién. Se incluyen
principios presentados en notas de |a Secretaria sobre temas especificos tratados en cuestiones del orden
del dia. En esta nota también se subraya laimportancia de la seguridad y proteccién de laaviacion, y €l
énfasis y atencion adicionales que se necesitan a liberalizar. No es necesario poner trabas a la
liberalizacion econdmica, que ya es un hecho, con consideraciones relativas a la seguridad y proteccién
de laaviacién, sino complementarlas con éstas.

2. ANALISIS

2.1 Desde €l punto de vista reglamentador, no es exagerado insistir en laimportancia de la
seguridady proteccion enel funcionamientoy desarrollodelaaviaciéncivil. Selesdebe prestar particular
atencién durante el proceso de liberalizacion ya que algunos de los cambios de la politica resultantes y
arreglos comerciales tienen consecuencias sobre la seguridad y proteccion y plantean problemas con
respecto al sistema reglamentador de la seguridad basado esencialmente en o nacional. Por lo tanto, los
Estados deben estudiar dos cuestiones basicas en relacion con laseguridad y proteccién al tener en cuenta
la liberalizacién econémica: @) las consecuencias que tendra dicha liberalizacion; y b) la manera de
garantizar que la seguridad y proteccion de la aviacion no se vea comprometida con los arreglos de la
liberalizacion.

2.2 Entre las tendencias y nuevas situaciones de la liberalizacién econdmica que tienen
consecuencias sobrelaseguridad y proteccién se cuentan: el levantamiento gradual delaslimitacionescon
respecto a la designacién de lineas aéreas y disposiciones sobre la propiedad y control nacionales; €l
florecimiento de las alianzas entre lineas aéreas, 10s codigos compartidos y concesiones entre lineas; la
contratacion externa de actividades tales como la reparacién y mantenimiento de aeronaves, la
administracion de operaciones y tripulaciones de vuelos, y los servicios de escala; la ampliaciéon en
arrendamientos de aeronaves; y la comercializacién de proveedores de servicios de navegacion aérea 'y
aeropuertos. Estasnuevasactividadeshan llevado aarreglos comercial estransnacional esque podrian hacer
gue la vigilancia reglamentaria de la seguridad y proteccion de la aviacién sea mas complegja. A
continuacion figuran g emplos que ilustran algunas de las cuestiones.

2.3 De acuerdo con latendencia a la privatizaci6n, muchos Estados en los Gltimos afios han
disminuido las limitaciones a las inversiones extranjeras en sus transportistas aéreos nacionales. En
acuerdos de servicios aéreos, los Estados también han aceptado cada vez més la designacion de lineas
aéreas con criterios de propiedad y control méas amplios. Aunque la liberalizacion de la propiedad y
control de los transportistas aéreos puede traer determinados beneficios, también plantea algunas
preocupaciones. Estas preocupaciones estan relacionadas con riesgos como la posibilidad de que surjan
“banderas de conveniencia’ a falta de medidas eficaces de reglamentacion para evitarlas, y el posible
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deterioro de las normas de seguridad operacional y proteccién de laaviacion al concederse importancia
creciente a los resultados comerciales. Esto Ultimo se ve, por g emplo, en las presiones para reducir los
costosen laindustriadelaslineasaéreas, en particular en el caso delineasaéreas que enfrentan dificultades
financieras. Por |o tanto, es necesario que la disminucion de disposiciones nacionales de propiedad y
control se vean acompafiadas por medidas adecuadas para evitar el surgimiento de “banderas de
conveniencia’ y para garantizar que la seguridad y proteccién de la aviacion no se vean comprometidas
(por ejemplo, con respecto alaidentificacion delarelacion entre un transportistaaéreo y el Estado que es
responsable delavigilanciareglamentariadel transportista, queincluyelaseguridad y proteccion). A este
respecto, |as orientaciones elaboradas por laOACI y su labor actual de busqueda de criterios alternativos
paraladesignaciony autorizacion de aerolineas hapuesto derelieve el aspecto delaseguridady proteccién
de laaviacion (véase la propuesta presentada a esta Conferencia por la Secretaria en lanota WP/7).

2.4 Los arreglos de cédigo compartidos ha sido el elemento mas predominante en las
actividades de las alianzas transnacional es de lineas aéreas. Muchas lineas aéreas |os han utilizado para
ampliar su acceso a mercados y han demostrado ser muy efectivos para crear sinergia’y aumentar los
ingresos de las lineas aéreas participantes. Mientras que los cédigos compartidos permiten a las lineas
aéreas asociadas ofrecer transporte continuo, como si se estuviera utilizando una linea aérea Unica, la
practica ha llevado ala preocupacion de los gobiernos en lo que se refiere a las normas de seguridad de
aerolineas extranjeras con las que sus aerolineas nacional es tienen arreglos de cédigo compartidos. Otra
preocupaci 6n serefiere alas consecuencias sobre la seguridad que provocalaposibletransferenciade una
amenaza ala seguridad, que puede existir contra una linea aéreay transmitirse a su socio 0 Socios en un
arreglo de cédigos compartido, y toda medida de seguridad adicional consiguiente impuesta por las
autoridades apropiadas. A este respecto, la OACI harealizado un estudio amplio sobre |as repercusiones
de los cadigos compartido que concluyé entre otros gque era esencial que queden claras las lineas de
responsabilidad en materia de seguridad y proteccion de la aviacién, de dichos arreglos, dado que los
reglamentos técnicos y operacional es pueden variar considerablemente entre el socio de unanuevalinea
aéreay otro (véase la Circular 269, Repercusiones de la comparticion de codigos entre lineas aéreas).

25 Lacuestion delacontrataci 6n externase puedeilustrar conlosserviciosdeescala. Muchos
Estados han introducido disposicionesliberales paralos servicios de escala en sus acuerdos bilaterales de
servicios aéreos y los servicios de escala en la actualidad frecuentemente se entregan en contratacion
externa a compafias especializadas. A diferenciade |os transportistas aéreos, |as compafiias de servicios
de escala no se ven obligadas por las restricciones de propiedad nacional y estdn experimentando un
proceso de mundializaciény consolidacion. Esto hallevado aque se planteen algunas preocupaci ones con
respecto a que la contrataci én externade servicios de escala podria tener consecuencias negativas parala
seguridad, sobre el principio de que estdn tomando parte compafiias privadas sin ninguna experiencia
previa en la cultura de seguridad. Para hacer frente a esta preocupacion, la OACI llevo a cabo
recientemente un estudio sobre los aspectos de la seguridad en los servicios de escala que condujo a
examen y enmiendas de las normas y métodos recomendados (SARPS) existentes del Anexo 6 y otros
textos de orientacion. Estas enmiendas se prepararon para que aseguren que los Estados consideren
debidamente los aspectos de seguridad de los arreglos de servicios de escala en la certificacion y
supervision delos explotadores de aeronaves, aeropuertosy las empresas de servicios de escala. Ademas,
la Secretaria también propuso una enmienda a la Cldusula modelo de la OACI sobre servicios de escala
paraque setengaen cuentael requisito decumplimiento con lasdisposicionessobre seguridad y proteccion
de la aviacion existentes (que actualmente figuran en el Adjunto A de la nota WP/17 sobre Modelo de
acuerdos de servicios aéreos para una liberalizacion bilateral).

2.6 La préactica del arrendamiento puede presentar posibles problemas relacionados con la
seguridad y econdmicos en casos como en los que la aeronave arrendada esté registrada en un Estado que
no esel del operador quelautilizaparaservicioscomercialesinternacional es. Por consiguiente los Estados
estan prestando cadavez mas atencion al tratamiento reglamentario de aeronaves arrendadas, en particular
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en el caso de arrendamientos con tripulacion en el contexto de la utilizacion de acceso al mercado, tanto
desde una perspectiva de seguridad como econdémica. Entre las respuestas reglamentadoras para la
utilizacion de aeronaves arrendadas hay medidas para garantizar la clara responsabilidad dentro del
cumplimiento de las normas de seguridad de la OACI, tanto por medio de lainclusion de disposiciones
adecuadas en sus arreglos de servicios aéreos como por medio del establecimiento de acuerdos en virtud
del Articulo 83 bisdel Convenio de Chicago. A esterespecto, se puede utilizar laorientacién quelaOACI
presenta en la Circular 295, Orientacion sobre la aplicacién del Articulo 83 bis del Convenio sobre
Aviacion Civil Internacional (véase también la nota WP/9 sobre arrendamiento de aeronaves en el
transporte aéreo internacional).

2.7 Con respecto a la comercializacion y privatizacion de aeropuertos y proveedores de
servicios de havegacidn aérea, laprincipal preocupacion proviene de los cambios que se han producido
en lapropiedad y control de estos Grganos anteriormente pertenecientesalos Estados. O alatransferencia
de operaciones por gobiernos a entes autdbnomos (a veces con apoyo financiero limitado) o a sector
privado. Enrespuestaaestapreocupacion, |laOACI haelaborado orientacionesde politicaparaque utilicen
los Estados cuando estudien lacomercializacion o privati zaci 0n de aeropuertosy proveedoresde servicios
de navegacion aérea. La OACI harecomendado que cuando se establezca un 6rgano o ente autbnomo, €l
Estado debe condicionar la aprobacion del nuevo érgano exigiéndol e que observe todas las obligaciones
pertinentes del Estado que se especifican en el Convenio de Chicago y sus Anexos. Los Estados deben
tener también en cuenta que independientemente del cambio en la propiedad o direccién de esos entes, el
Estado es por ultimo responsable delaseguridad, proteccion y lavigilanciaecondmicade sus operaciones
(véase el Doc 9082, Paliticas de la OACI sobre derechos aeroportuarios y por servicios de navegacion
aérea).

2.8 Como seobservaen lanotaWP/4, lossucesos del 11 de septiembre de 2001 en los Estados
Unidos han producido un efecto profundo en la aviacion internacional. Ademés de |os efectos negativos
inmediatossobrelostransportistasaéreos (inclusive sobrelossegurospor riesgosdeguerra, el tréfico, rutas
y servicios, empleo, planificacion de equipoy confianzade los consumidores), estos aconteci mientos han
tenido unimpacto masamplioy alargo plazo sobretodalaindustria, susestructuras, practicasy estrategias
de negocios. Tiene particular transcendencia el hecho de quelaseguridad dela aviacion hayaadquirido
ahoralamayor importanciacon consecuencias paralafacilitacion de pasgjeros, los costos a proporcionar
mayores medidas de seguridad y, en diferentes grados en todo el mundo, en la confianza del publico.
Aunque las amenazas de terrorismo contralaaviacién civil tienen un impacto mayor que solamente sobre
laliberalizacién, los mayores costos en la seguridad para enfrentar estas amenazasy el temor del publico
avolar podriatener un posibleimpacto negativo en larecuperacion financieradelaindustriay laconfianza
de los consumidores, que a su vez podria afectar el ritmo hacialaliberalizacion.

29 Unadelaspreocupacionesserefierealacontrataci on externade entidades privadasen una
actividad de la seguridad en la aviacion, como es la vigilancia en los aeropuertos. A este respecto, la
Conferenciaministerial dealto nivel sobre seguridad delaaviacién, celebradaen febrero de 2002, declaré
gue la seguridad de la aviacion es responsabilidad de los Estados y recomendd que cuando existan
programas de seguridad delaaviacion contratados en el exterior, |os Estados deben garantizar que existen
controlesy supervision gubernamental es adecuados.

2.10 Otrapreocupacionrelativaalamayor seguridad enlosaeropuertos serefierealaactividad
defacilitacion. Mientras que el propdsito delas medidas de seguridad esta fuerade toda cuestion, algunos
delosefectosresultantes, por ejemplo el mayor tiempo afiadido en lafacturacion, laslargas colas de espera
y lanaturalezainvasiva de algunos controles de seguridad, pueden resultar negativos para el objetivo de
la facilitacion y puede desalentar la utilizacion de los vuelos. Consciente de todo esto, la Conferencia
ministerial de alto nivel sobre seguridad de la aviacién, en 2002, también inst6 alos Estados, entre otras
cosas, a garantizar que las medidas de seguridad no interrumpirian ni impedirian el flujo de pasajeros,
carga, correo o aeronaves, y que se adoptarian medidas positivas pararecuperar la confianza del publico
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enlosvuelosaéreosy revitalizar laindustriadel transporte aéreo. A esterespecto, laestrechacoordinacion
entrelosreguladores del transporte aéreo, las autoridades de mantenimiento del orden, laslineas aéreasy
los aeropuertos deberia ayudar a establecer programas de seguridad y facilitacion complementarios que
podrian reducir los efectos negativos y alcanzar el maximo de eficacia en las operaciones de despacho
fronterizo y de seguridad y mantenimiento de laley, de alta calidad.

211 L os g emplos mencionados reflejan lainterrelacion entre laliberalizacion econémicay la
reglamentacion de la seguridad y proteccion de la aviacion. La liberalizacion ayuda a crear un medio
operativo paraestabl ecer servicios aéreos eficacesy competitivos que se podrian traducir en mas servicios
y posibilidades para los consumidores, mientras que la reglamentacion de la seguridad y |a proteccion
garantiza las operaciones seguras de |los servicios aéreos, 10 que a su vez mejora la confianza de los
consumidores en |0s viajes aéreos. Por |o tanto, se deberian complementar uno con el otro en los niveles
de aplicacion delareglamentacion y rectores. Laexperienciaanterior hademostrado que el mejoramiento
delareglamentaciony vigilanciadelaseguridad ayudaen el desarrollo delaevolucién delaliberalizacion
(p. €., en laUnion Europead). Las respuestas reglamentadoras para enfrentar las cuestiones y problemas
relacionados con la seguridad mencionados se deberian hacer a todos los niveles, nacional, bilateral,
regional y mundial, segiin sean necesarios, y deberian abarcar atodas |as partes relacionadas, gobiernos,
industria y otros participantes en la aviacién civil. Por gemplo, a nivel nacional, los Estados deberian
tomar medidas para mejorar o fortalecer sus funciones de vigilancia y auditoria de la seguridad y la
proteccién (por ejemplo, respecto a la comercializacién de aeropuertos). Para nuevos transportistas
partici pantesen un medioliberalizado, | os Estados deberian garanti zar laaplicaciony € ecucion decriterios
apropiados de aptitud financierade maneraque se puedan cumplir losrequisitos de seguridad y proteccion.
A nivel bilateral, |os Estadosdeberian introducir nuevas disposicionesde seguridad y proteccién o reforzar
las existentes, donde todavia no 1o hayan hecho, en sus acuerdos de servicios aéreos (inclusive sobre
arrendamiento y servicios de escala) o, en el caso de arrendamiento, concertar acuerdos bilateral es sobre
laaplicacion del Articulo 83 bisdel Convenio de Chicago.

2.12 A nivel mundial, la OACI ha desempefiado un papel activo no solamente en el
cumplimiento de su mandato respecto ala seguridad y proteccion de la seguridad aérea sino también en
lafacilitacion delaliberalizaci6n econémica. Paramejorar laseguridad en laaviaciény enrespuestaalas
nuevas amenazas contra la aviacién civil, la OACI ha elaborado un Plan global para la seguridad
aeronautica (GA SP) encaminado areducir los accidentes de aviacién y un Plan de accion para fortalecer
la seguridad de laaviacion anivel mundial. El papel dela OACI en esta esfera se hafortalecido méas con
la nuevatarea de realizar auditorias de seguridad y de la vigilancia de |a seguridad obligatorias en todos
sus Estados miembros en virtud del Programa universal de auditoria de la vigilancia de la seguridad
operacional (USOAP) y del Programa universal de auditoria de la seguridad de la aviacién (USAP)
respectivamente. Actualmente la OACI esta trabajando para mejorar la estrategia mundial con el fin de
construir un régimen mundial efectivo de garantia de la calidad para la seguridad y |a proteccion de la
aviacion. Al mismo tiempo, la OACI esta también trabajando con los diversos organismos regionales
involucrados, asi como con gobiernos individuales en la coordinacion e implementacion de estas
iniciativas.

2.13 Se han adoptado medidas importantes sobre una base regional para fortalecer la
reglamentacion de la seguridad contra el telon de fondo de laliberalizacion. Por ejemplo, el programade
la Conferencia Europeade Aviacion Civil (CEAC) incluye evaluaciones de seguridad no solamente para
las aeronaves de sus Estados miembros sino también de otros transportistas aéreos que operan en Europa.
La Unidn Europea esta creando una Agencia Europea de Seguridad Aérea. Hay nuevas iniciativas para
enfoques similares para coordinar la seguridad en otras regiones, inclusive América Central y Africa.
Y anivel de las lineas aéreas, la Asociacion del Transporte Aéreo Internacional (IATA) lleva a cabo
auditorias a sus nuevas lineas aéreas miembros y las que vuelven a afiliarse. Sin embargo, existe la
posibilidad de que la evaluacion sobre el cumplimiento de uno de los 6rganos pueda diferir del de otro.
Paratodos estos gjercicios seriafundamental: i) definir exactamente qué funciones delegan los Estados a
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un organismo nacional “superior” o alaslineas aéreas (y cudles son las funciones que se mantienen en el
Estado); y ii) garantizar que dichos 6rganos mantienen coherenciaen los enfoquesy unainterfaz continua,
especiamente cuando intervienen terceras partes.

2.14 Como el mundo comercial y operacional de la aviacion es cada vez mas multinacional,
estara cada vez mas refiido con el sistema reglamentador de la seguridad de cada Estado existente. Por
consiguiente, existe la necesidad de que los Estados y la comunidad de |a aviacién tengan en cuenta la
necesidad de elaborar nuevos elementos reglamentadores que sean capaces de adaptarse a medio
cambiante, asi como hacer frente a las cuestiones relacionadas que incluyen las relacionadas con los
aspectos financierosy de organizacion. A laespera de dichos nuevos arregl os reglamentadores, se deben
adoptar medidas para garantizar que | os sistemas reglamentadores existentes de seguridad y proteccién de
laaviacion contindian funcionando de maneraeficaz y no se mantienen resquicios, paraquelaliberalizacion
sigaadel ante de maneraseguray ordenada. Paraenfrentar esos desafios se necesitael liderazgo delaOACI

pero también los esfuerzos unidos de todos |os Estados, organismos regionales y de laindustria.

3. CONCLUSIONES
3.1 De lo expuesto anteriormente, se pueden sacar las siguientes conclusiones.

a) La liberalizacion econémica tiene consecuencias para la reglamentaciéon de la
seguridad y la proteccion de la aviacion, que es necesario enfrentar de manera
adecuada a niveles nacional, bilateral, regional y mundial, segiin sea necesario, con
el fin de garantizar un desarrollo seguro y ordenado de la aviacion civil.

b) EI Convenio de Chicago impone alos Estados contratantes laresponsabilidad de que
se cumplan las normas y métodos relativos a la seguridad y la proteccion de la
aviacion. Independientemente de cual esquieraarreglosfuturosparalareglamentacion
econdmica, la seguridad y la proteccién debe seguir manteniendo importancia
primordial en la operacién y el desarrollo del transporte aéreo. En un medio
econdmico liberalizado la reglamentacion de la seguridad de la proteccion de la
aviacion no solamente se debe mantener sino que también se debe fortalecer. Las
medidas para garantizar el cumplimiento con normas de seguridad y proteccion dela
aviaciony el mejoramiento delavigilanciareglamentadoradebeformar parteintegral
de las salvaguardias paralaliberalizacion.

c) Al introducir la liberalizacion econémica, los Estados deberian garantizar que la
seguridad y la proteccién de la aviacibn no quedara comprometida por
consideracionescomerciales, y que seestablecen claraslineasderesponsabilidad para
la seguridad y la proteccion de la aviacion por las partes correspondientes en
cualesguiera arreglos liberalizados.

d) LaOACI deberia seguir desempefiando un papel de liderazgo en la elaboracion de
estrategias mundiales para la reglamentacion y vigilancia de la seguridad y la
proteccion de la aviacion, tanto de manera definitiva como en el contexto de la
facilitacion dereformasreglamentadorasecondmicas. El cambiante entorno normativo
y operacional del transporte aéreo internacional exige la elaboracion de nuevos
métodos reglamentadores capaces de adaptarse a los cambios y enfrentar las
preocupaciones correspondientes. Mientras se preparan tales nuevos arreglos
reglamentadores, se deben adoptar medidas para garantizar que el sistema
reglamentador de la seguridad y la proteccion de la aviacion existente continlia
funcionando de manera eficaz. Enfrentar este desafio exige la cooperacion
internacional continuay los esfuerzos concertados de todos | os Estados contratantes,
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organismosregionalesdeaviacion, laindustriay todoslosparticipantesenlaaviacion
civil.

MEDIDAS PROPUESTASA LA CONFERENCIA
Seinvitaala Conferenciaaque:
a) tome notade las cuestionesy opciones de politica que figuran en el parrafo 2; y

b) examiney adopte las conclusiones que figuran en el parrafo 3.

—FIN—



