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Cuestion 2 del
orden del dia: Examen de aspectos clave de lareglamentacién en la liberalizacion
2.3: Competencia equitativay salvaguardias

SALVAGUARDIAS PARA ASEGURAR LA COMPETENCIA LEAL

(Nota presentada por la Secretaria)

RESUMEN

En estanota se examinael asunto de cbmo asegurar lacompetencia
leal en el transporte aéreo internacional en un entorno econémico
de liberalizacion, se tratan algunas opciones de politica y se
propone un arreglo de reglamentaci6n para enfrentar |as préacticas
competitivas desleales.

Lamedida propuesta ala Conferenciafiguraen el parrafo 7.1.

REFERENCIAS

Criterios y texto de orientacion sobre la reglamentacion
economica del transporte aéreo internacional (Doc 9587)

1. INTRODUCCION

11 La liberalizacion del transporte aéreo internacional entrafia un cambio del enfoque de
reglamentacion, de una reglamentacion detallada a una mayor confianza en las fuerzas del mercado.
Aungue un entorno econdmico menos reglamentado proporciona més libertad comercial y flexibilidad a
laslineas aéreas, también aumentalaposibilidad de practicas competitivas desleal es. En consecuencia, la
formadeevitar y controlar |osabusos en un entorno en liberalizaci 6n hasido un aspecto fundamental tanto
paralos reglamentadores gubernamental es como paralaindustria. La supervivencia de |os transportistas
aereos y la garantia de servicio también se han transformado en aspectos de creciente preocupacion, en
particular paralospaisesen desarrollo. Eshecesariotratar estosaspectosparaasegurar quelaliberalizacion
del transporte aéreo resulte en unajusta competencia paratodos | os participantes, y que todos | os Estados
puedan participar en el transporte aéreo internacional en forma efectivay sostenida.
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1.2 Aunque las salvaguardias paralaliberalizacion, en sentido amplio, también comprenden
medidas normativas que tratan de la seguridad y la proteccion de la aviacién, que siguen siendo
fundamental es en todo arreglo de liberalizacién, |a presente nota se concentraen el examen de medidasde
salvaguardia que tratan de los aspectos econdmicos del transporte aéreo. En ella se enfocan aspectos
relacionados con medidas contra las préacticas competitivas desleales y la aplicacion de las leyes de
competencia al transporte aéreo internacional. Los aspectos relativos al caracter sostenible y a la
participacion se cubren en la nota WP/12.

2. LABOR ANTERIOR DE LA OACI

2.1 En la Conferencia mundial de transporte aéreo (ATConf/4) de 1994 se apoy6 en forma
generalizada el concepto de que la liberalizacion debe ir acompariada de arreglos institucionales que
aseguren una competencia justay efectivay la participacion sostenida de todos |os transportistas aéreos.
La Conferencia, en relacién con el examen de una propuesta de arreglo de reglamentacién para el pleno
acceso alos mercados, considerd un mecanismo de sal vaguardia parala competencia sanay sostenida en
formade cddigo de conductay un mecanismo de soluci6n de controversiasy recomendd seguir el aborando
y perfeccionando ambos conceptos.

2.2 En respuesta a la recomendacion de la ATConf/4, el Grupo de expertos sobre
reglamentacion del transporte aéreo, en su novena reuniéon (ATRP/9) celebrada en 1997, elabord un
mecanismo de salvaguardia parala competencia justa que contiene unalista de practicas de lineas aéreas
gue las autoridades de reglamentacion pueden utilizar como sefiales de posible comportamiento
competitivo desleal que merece un examen mas detallado. Reconociendo la dificultad de contar con una
lista completay mundialmente aceptada que cubratodas las situaciones, el grupo de expertos tomé nota
de que las descripciones s6lo podian ser una guia 0 un punto de partida para los Estados que deseaban
identificar practicasinjustas. El grupo de expertos también elabord un mecanismo conexo de solucion de
controversias, que proporciona una alternativa o una etapa intermedia entre | os tradicional es procesos de
consultay arbitraje paralasolucion de controversias. EI Consegjo posteriormente aprobd, entre otros, estos
mecanismos recomendados por el grupo de expertos (Recomendaciones ATRP/9-1 y ATRP/9-2) como
orientacion paralos Estados (véase el Doc 9587).

2.3 En la esfera de las leyes de competencia, la OACI elabord en 1989 varias directrices
especificas paralos Estados y una clausula modelo para posible inclusion en los acuerdos bilaterales de
transporte aéreo sobre cOmo evitar o resolver conflictosentre Estados respecto delaaplicacion delasleyes
de competencia nacionales al transporte aéreo internacional (véase el Doc 9587). El caracter de esta
orientacion es fundamentalmente de procedimiento y trata con posiblesy reales situaciones de conflicto
respecto delasleyesdecompetenciaquesurgen enlasrelacionesdel transporte aéreo. Subrayal osaspectos
de consulta, cooperacién y coordinacion en la aplicacion de las leyes de competencia al transporte aéreo
internacional. No obstante, no trata la naturaleza misma de la leyes de competencia con laforma en que
deberian aplicarse al transporte aéreo internacional. La Conferencia de transporte aéreo de 1994 también
examind este aspecto y apoyd el uso de esta orientacion para tratar controversias que puedan surgir al
aplicar tales leyes.

3. NOVEDADESRECIENTES

3.1 Desde la ATConf/4, los Estados han continuado aplicando el principio general de
“oportunidad justay equitativa’ paraexplotar o competir en sus acuerdos de servicios aéreos con respecto
ala capacidad, establecimiento de precios y otras actividades comerciales de las lineas aéreas. Algunos
acuerdos de liberalizacion o de “cielos abiertos’ han incluido nuevas disposiciones 0 compromisos de
competenciajusta. Varios arreglos regionales de liberalizacién del transporte aéreo también han aplicado
la orientacién sobre salvaguardias elaboradas por la OACI al tratar posibles préacticas competitivas
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desleales (p. €., €l Programa intrarregional de liberalizacion adoptado por |os Estados miembros de la
Comision Arabe de Aviacion Civil).

3.2 Conlacrecientemundializaciény laampliaadopcion delaeconomiademercadoalolargo
del Ultimo decenio se haregistrado un marcado aumento en la adopcién de leyes de competencia por |os
Estados, que pasaron gradual mente delas economiasdesarrol ladas a otras partesdel mundo. Actualmente,
unos 90 paisestienen alguin tipo de leyes sobre competencia, aunque el nimero que realmente aplicatales
leyesalaindustriadelaslineas aéreas permanecelimitado. No obstante, el uso deleyes sobre competencia
paratratar con el transporte aéreo ha ocurrido no solo con mas frecuencia sino que ha abarcado también
un creciente nimero de aspectos, que van desde lainmunidad antimonopolio, fusionesy alianzas, abuso
de posicién dominante, inundacién de capacidad y precios predatorios, ventasy comercializacion, hasta
laimposicién de derechos y tarifas aeroportuarias, la ayuda estatal y |las garantias de préstamos.

3.3 Si bien los enfoques nacionales y regional es respecto de las leyes de competencia siguen
siendo diferentes, varios Estados cel ebraron una serie de acuerdos bilateral es de cooperacion en materia
de aplicacién de la legislacion antimonopolio, en particular entre paises desarrollados. Estos acuerdos
demostraron ser Utiles para tratar asuntos como lo del surgimiento de cartelesy fusiones o alianzas. Al
mismo tiempo, se reconocié gue la cooperacion en materia de aplicacion de las leyes por si sola no
resolveriaciertas diferencias de fondo y de procedi miento entre los regimenes antimonopolio y que estas
diferencias deberian tenerse en cuenta. Una tendencia emergente ha sido el examen simultaneo de las
transacciones comerciales entre lineas aéreas por una serie de autoridades en materia de competencia de
diversos paises debido al alcance geogréfico cada vez mas amplio de |os casos relativos a cuestiones de
competencia.

3.4 Otra notable novedad reciente es que, a diferencia de la mayoria de las leyes de
competenciaque son paraaplicacién general con pocas o0 ningunadisposi ciones sobretransporte aéreo, |0s
Estados pertenecientes al Mercado Comuin de AfricaOriental y Meridional (COMESA) y alaComunidad
de Desarrollo de AfricaMeridional (SADC) han elaborado un conjunto compl eto deleyes de competencia
especificamente parael sector de transporte aéreo con el fin de aplicarlas en comin a ambas subregiones.
Dichas reglas forman parte de sus programas regionales de liberalizacion.

4, ANALISIS

4.1 Al considerar las formas de asegurar la justa competencia en €l transporte aéreo
internacional, los Estados enfrentan dos problemas béasicos: a) |adefinicion de competencialeal o desleal;
y b) el medio méas apropiado paraal canzar sus objetivosde politicarespecto delacompetencia. Un aspecto
conexo eslaformadetratar controversias que puedan surgir de medidas de reglamentaci 6n sobre asuntos
de competencia.

4.2 Con respecto a a), la forma de definir o distinguir entre précticas normales y
anticompetitivas ha presentado uno delos mayores desafios al osreglamentadores. Si bientanto en el nivel
nacional como en el internacional se han seguido realizando esfuerzos para la elaboracién de directrices
sobre competencia, se ha recurrido cada vez mas alos andlisis y la elaboracion de normas mediante un
enfoque caso por caso. No obstante, donde no existen leyes de competencia, o no se aplican al transporte
aéreo, una lista indicativa de posibles practicas competitivas desleales podria ayudar a los Estados a
identificar comportamientos inaceptables en el mercado y a considerar medidas de reglamentacién
apropiadas. A esterespecto, el mecanismo desalvaguardiael aborado por el ATRP/9 proporcionaunabuena
base para integrar tales listas.

4.3 Con respecto a b), cabe reconocer que la situacion varia segiin el Estado, como también
lo hace el @mbitoy el nivel de su liberalizacién en el transporte aéreo. Por consiguiente, distintos Estados
pueden tener que aplicar distintos enfoques para tratar aspectos de competencia basandose en su propia
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situacién y sus relaciones aeronauticas especificas con Estados asociados. En general, el grado de
liberalizacion con el que estan satisfechos ambos o todos los Estados partes en un acuerdo de servicios
aéreos influye en el tipo de mecanismo de salvaguardia elegido por los Estados en sus relaciones. Por
ejemplo, podrian darse tres situaciones basicas en el contexto bilateral.

a) cuando dos Estados hayan convenido en un sistema competitivo abierto y ambos
cuenten con leyes sobre competencia, es mas probable que se basen en tales leyes
como mecanismo de salvaguardiaprimario paraasegurar lajustacompetencia, aunque
todavia podria necesitarse un mecanismo de solucidn de controversias de algun tipo,
0 cooperacion para el cumplimiento de las leyes de competencia.

b) cuando dos Estados hayan convenido en avanzar haciaun régimen menos controlado,
pero uno de ellos 0 ambos no cuenten con leyes de competencia, puede ser necesario
introducir un conjunto mutuamente convenido de descripciones sobre lo que
constituiria una préactica de competencialeal o desleal como medidade salvaguardia,
asi como con un mecanismo eficiente y eficaz parala solucién de controversias que
pudiera contribuir a solucionar disputas que entrafien quejas relacionadas con la
competencia; y

¢) cuando dos Estados no cuenten con leyes sobre competenciay hayan optado por un
enfoque gradual y por etapas para liberalizar su transporte aéreo, pueden continuar
aplicando los conceptostradicionalesde oportunidad justay equitativaparacompetir,
conjuntamente con una reglamentacion detallada sobre actividades comerciales de
lineas aéreas, a efectos de asegurar una competencia leal hasta que pasen ala etapa
siguiente de laliberalizacion.

4.4 A medida que la liberalizacién avanza y se impone en méas Estados, los conceptos
tradicionales para garantizar la competencia leal tienden gradualmente a dar paso a la aplicacién del
derecho de competencia, sobre todo en los casos en que los Estados han acordado un sistema de
competencia abierto. En las economias liberalizadas, |as fuerzas del mercado proporcionan el vinculo
necesario entrelos proveedoresde serviciosy susclientes; en ellas, autoridadesindependientes en materia
de reglamentacion y competencia asumen lafuncién critica de controlar el funcionamiento de las fuerzas
del mercado para asegurar laviabilidad del sistemaalargo plazo. Dado que va en aumento el niUmero de
paises que estan adoptando |eyes en materia de competencia, existe un potencial mucho mayor ahorapara
la aplicacién de leyes generales sobre competencia al transporte aéreo. La experiencia indica que la
aplicacién de las leyes generales sobre competencia a la fusiones, practicas restrictivas y abusos de
posi cién dominante que af ectan al transporte aéreo puede ser un mecani smo de salvaguardiamuy efectivo.

45 No obstante, debido alas diferentes etapas de liberalizacion entre los Estados, continla
siendo necesario, durante la transicién, contar con algun tipo de salvaguardias especificas de laaviacion
para asegurar una competencia justa, porque: a) no todos los Estados que tienen rel aciones aeronauticas
cuentan con leyes de competencia; b) esas leyes pueden no tener cobertura aeronautica especifica (en la
mayoria de los casos); c) el régimen aplicado en el derecho nacional sobre competencia puede variar de
Estado en Estado: y d) la mayoria de los servicios aéreos internacionales estan regidos por acuerdos
bilateralesqueno tienen carécter detratado internacional . Estasreglas son también necesarias parafacilitar
un cambio gradual, progresivoy ordenado haciael acceso alosmercados, en particul ar enlos casosen que
uno 0 ambos Estadosinvol ucrados no cuentan con leyes sobre competenciao, cuando talesleyesgenéricas
son aplicables, paraayudar en su evolucion.

4.6 Laaplicacion de leyes de competencia nacional es también puede dar origen a problemas
debidos alos diferentes y a veces contradictorios regimenes aplicados por diferentes paises, que pueden
causar dificultades particulares a las lineas aéreas que explotan servicios aéreos internacionales
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(por ejemplo, reglamentos sobre fusiones o alianzas, negacion de embarques). Si bien se han realizado
reiterados esfuerzos a nivel internacional con miras a armonizar los regimenes de competencia, han
demostrado que es dificil obtener un consenso mundial debido aladiferenciaentre sistemasjuridicosy a
ladisparidad en su alcancey contenido. Por consiguiente, esimportante que los Estados, al tratar aspectos
de competencia que involucren atransportistas aéreos extranjeros, presten la debida consideracion alos
intereses de otros Estados involucrados y eviten tomar medidas unilaterales.

4.7 La aplicacién extraterritorial de las leyes de competencia nacionales también puede
perjudicar ciertos arreglos cooperativos que muchos consideran esenciales paralaeficiencia, regularidad
y viabilidad del transporte aéreo internacional, dado que ciertas categorias de arreglos benefician tanto a
los usuarios como a los transportistas aéreos. Cuando las leyes antimonopolio o sobre competencia se
aplican a tales acuerdos, se ha proporcionado inmunidad y exenciones apropiadas para permitir que se
mantengalacooperaci 6n entretransportistas, comprendidalatransferenciaentrelineasaéreas, cuando ello
redunde en beneficio de los usuarios y de los transportistas aéreos. La continuacién de talesinmunidades
y exenciones van en interés de un sistema mundial de transporte aéreo y promueve el objetivo de una
participacion efectivay sostenida de todos los Estados.

4.8 Con efecto alas disputas que pueden surgir de la aplicacion de las diversas medidas de
salvaguardia, |os Estados pueden confiar en el proceso de consulta disponible en el marco delos acuerdos
de servicios aéreos pertinentes, asi como en el mecani smo para sol ucién de controversias recomendado en
WP/15 en el marco de lacuestion 2.6 del orden del dia. Paralas controversias que surjan de laaplicacion
de las leyes de competencia nacionales, |os Estados pueden utilizar las directrices y la clausula modelo
elaborada por la OACI que figuran en el Doc 9587.

5. CONCLUSIONES
5.1 Del andlisis anterior, pueden extraerse las siguientes conclusiones.

a) Laliberalizacion debe estar acompafiada de medidas de sal vaguardia apropiadas para
garantizar lacompetenciajustay leal y la participacion efectivay sostenida de todos
los transportistas aéreos, cualquiera sea su volumen y fuerza competitiva. Tales
medidas deberian ser parte integral del proceso de liberalizacion y una herramienta
viviente que correspondaalas necesidadesy nivelesdeliberalizacion. Talesmedidas
pueden incluir la introduccion gradual de la liberalizacién, leyes generales sobre
competencia o salvaguardias especificas de la aviacion.

b) Si bien las leyes de competencia generales pueden ser una herramienta efectiva en
muchos casos, dadaladiferenciaentre regimenes de competencia, | as distintas etapas
delaliberalizacion entrelos Estadosy el singular marco normativo parael transporte
aéreo internacional, en lamayoriade |os casos es necesario contar con salvaguardias
especificasdelaaviacién paraevitar y eliminar lacompetenciadesleal enel transporte
aéreo internacional . Esto puedelograrse mediante el uso de un conjunto convenido de
practi cas competitivas desleal es que puede utilizarse, y si es necesario modificarse o
ampliarse, por los Estados como indicacion para iniciar las necesarias medidas de
reglamentacion.

¢) Enlos casos en que las leyes de competencia nacionales se apliquen a transporte
aéreo internacional, debe procurarse evitar medidasunilaterales. Al tratar aspectosde
competencia gue involucren transportistas aéreos extranjeros, los Estados deberian
prestar |a debida consideracion alosintereses de |os otros Estados involucrados. En
este contexto, la cooperacion entre Estados, especialmente entre autoridades que
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entienden en aspectosde competencia, y entretal esautoridadesy lasadministraciones
aeronduticas haresultado Util parafacilitar laliberalizacion y evitar conflictos.

d) Laarmonizacion de regimenes de competencia diferentes continlia presentando un
importante desafio. En los casos en gque surjan controversias del uso o aplicacion de
salvaguardias especificas de la aviacion o de la aplicacién de leyes de competencia,
los Estados deberian procurar la solucién de sus controversias mediante los
mecanismos de consultay solucién de controversias disponibles en el marco de los
acuerdos de servicios aéreos pertinentes y, en el caso de estos Ultimos, aplicando la
orientacion de la OACI sobre leyes de competencia que figura en el Doc 9587.

€) Laaplicacién extraterritorial delasleyes nacionales sobre competenciaperjudicalos
arregl oscooperativos que muchosconsideran esencial esparalaeficiencia, regularidad
y viabilidad del transporte aéreo internacional, dado que ciertas categoriasde arreglos
benefician tanto a los usuarios como a los transportistas aéreos. En consecuencia,
cuando las leyes antimonopolio o sobre competencia se aplican a dichos acuerdos,
deberiapoder contarse conlainmunidady conlasexencionesdebidasafin de permitir
gue se mantengalacooperacién entre transportistas, incluyendo latransferenciaentre
lineas aéreas, cuando €llo redunde en beneficio delos usuariosy de los transportistas
aéreos.

6. ARREGL O DE REGLAMENTACION RECOMENDADO

6.1 Cuando | os Estados consi deren necesario en sus rel aciones de transporte aéreo contar con
medidas especificasdelaaviaci 6n paraasegurar |ajustacompetenciaentrelineasaéreas, pueden considerar
laposibilidad deincluir, en susacuerdos de servicios aéreos, ademas delos principios (p. €., “ oportunidad
justay equitativa para competir”) y compromisos general es sobre competencia, el proyecto de clausula
model o que se presenta a continuacién, como medio adicional paraidentificar, evitar y eliminar abusos
anticompetitivos, esta clausula modelo se ha elaborado sobre |a base del mecanismo de salvaguardia
recomendado por ATRP/9 (Recomendacién ATRP/9-1). Las practicas competitivas deslealesindicativas
mencionadas en la clausula pueden modificarse o ampliarse por los Estados si es necesario. Estaclausula
también se haincluido en el modelo de acuerdo de servicios aéreos de la OACI (véase lanota WP/17).

Salvaguardias contra préacticas competitivas desleales
1. Las Partes convienen en que las siguientes acciones de las lineas aéreas pueden
considerarse como posibles practicas competitivas desleales que tal vez deban examinarse mas

detenidamente:

a) tarifasy fletes en rutas que sean insuficientes, en total, para cubrir el costo de
proporcionar |os servicios correspondientes,

b) adicion de capacidad o frecuencias excesivas de servicio;
c) lasprécticas en cuestion son sostenidas en lugar de temporales;

d) las practicas en cuestion afectan seriamente en forma negativa a otra linea aérea
desde el punto de vista econémico o la perjudican considerablemente;

e) lasprécticas en cuestion reflejan un intento aparente o tienen el efecto probable de
debilitar, excluir o sacar del mercado a otra linea aérea; y
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f) el comportamiento indica un abuso de la posicién dominante en una ruta.

2. S las autoridades aeronduticas de una Parte consideran que una operacion prevista o
llevada a cabo por la linea aérea designada de la otra Parte pueden constituir un comportamiento
competitivo desleal, de conformidad con los indicadores enumerados en el parrafo 1, solicitar que se
celebren consultas de conformidad con el Articulo[ _ sobre Consultas] con mirasaresolver el problema.
En dicha solicitud deben indicarse los correspondientes motivos y las consultas deberan iniciarse a los
15 dias de la solicitud.

3. S lasPartesnologranresolver el problema mediante consultas cada Parte puedeinvocar
el mecanismo de solucién de controversias en el marco del Articulo[ _ ] pararesolver la controversia.

7. MEDIDA PROPUESTA A LA CONFERENCIA
7.1 SeinvitaalaConferencia a
a) examinary adoptar las conclusiones que figuran en el parrafo 5.1; y

b) examinary apoyar el arreglo de reglamentacién propuesto en el parrafo 6.1.

—FIN—



