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[Nota presentada por la Federacion Internacional de los Trabajadores del Transporte, (ITF)]

RESUMEN

Laliberalizacion de los criterios de la propiedad y control de las aerolineas
no es un objetivo f&cil, tal como se apunta en el documento WP/7 de la
Secretaria. La ITF sefiala que los beneficios de dicha liberalizacién son
dudosos y que los problemas econdmicos que podrian surgir no han sido
tenidos suficientemente en cuenta en la propuesta. Al mismo tiempo, la
liberalizacién podria poner también en peligro la conexion entre las
operaciones aéreas y su seguridad y supervision econémica, al formalizar
distintas normas de designacion y autorizacion. Sobre la base de ejemplos
reales, la ITF concluye que el propuesto Articulo sobre designacion y
autorizacion es deficiente. Las preocupaciones préacticas sobre la efectividad
delapropuestavan acompariadas de reservas sobre el impacto delasmedidas
sobre la soberania y |a capacidad para defender |os intereses nacionales. Y
aunque la ITF acoge con agrado ciertos elementos del marco propuesto,
recomienda medios alternativos para conseguirlos.

Las medidas propuestas ala conferencia figuran en el parrafo 5.1.

1. INTRODUCCION

11 Tres son los aspectos de particular preocupacion parala | TF, por cuanto respecta a las
propuestas contenidas en el documento WP/7: a) evitar las “banderas de conveniencia’, mediante €l
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mantenimiento del vinculo entre la nacionalidad de la propiedad de la aerolinea y la nacionalidad de la
autoridad encargadadelasupervision delaseguridad; b) el impacto delaliberalizaci6n sobrelacapacidad
de los gobiernos para defender sus intereses nacionales, sobre la base de la soberaniay lareciprocidad, y
¢) las consecuencias econdmicas practicas de esta medida, en un momento en que se mantiene la
inestabilidad mundial de laindustriade laaviacion. Este documento de trabajo examina individual mente
cada uno de estos puntos.

2. MANTENIMIENTODEL VINCULOENTRE LA SUPERVISIONREGLAMENTARIA DE
LA SEGURIDAD Y LA NACIONALIDAD DE LA PROPIEDAD

2.1 El documento WP/7 reconoce quelaampliacién del criterio de propiedady control plantea
preocupaci ones | egitimas sobre la posible introduccion de las “ banderas de conveniencia’ en el sector de
la aviacion. En su calidad de organizacion de transporte multimodal, la ITF tiene experiencia de las
consecuencias del cambio de bandera en el sector maritimo. Los buques y flotas pueden enarbolar la
bandera de paises (con inclusién de naciones interiores, sin tradicién maritima de ningln género), que
ofrecen normas|laboralesy de seguridad méas econdmicas, junto con estructurasinadecuadas deinspeccion
y supervision de la seguridad. En general, el cambio de bandera se ve impulsado por el deseo de ahorrar
gastos o paraevadir el control reglamentario eficaz del Estado de propiedad mayoritariadel buqueodela
flota. Esto tiene como resultado un mayor indice de siniestros, un niUmero proporcionalmente superior de
infracciones de las normas de seguridad y falta de una aplicacion eficaz de las prescripciones
internacionales de seguridad, bienestar y de operacion. Al mismo tiempo, el cambio de banderadificulta
laidentificacion de la autoridad juridica competente, en situaciones tan diversas como las reclamaciones
por lesiones personales, la contaminacién o los dafios ambientales, tal como se ha puesto en claro
recientemente en el caso del Prestige, cuyo hundimiento tuvo lugar en la costa noroccidental de Espafia.
Este buque tenia su propiedad mayoritaria en Grecia, se hallaba matriculado a través de una compariia
“virtual” (shell company) de Liberiay enarbolaba el pabellén de las Bahamas.

2.2 A labasedel problemadelasbanderas de convenienciaen el sector maritimo se encuentra
la debilidad de la definicion de “nexo genuino” contenida en el UNCLOS. La ITF teme que la hueva
redaccion “oficinaprincipal” quesevaaaplicar a sector aéreo representardun paso adelante hacialapoco
estricta reglamentacién de que adolece el sector maritimo. Por estarazon, lal TF registré oficialmente su
oposicion al cambio en el seno del Grupo de trabajo OACI/CEAC, que prepard la nueva redaccion.

2.3 El concepto de“oficinaprincipal” que aparece en WP/7 (aun con laorientacion contenida
enlasnotas 1y 2 del parrafo 4.6) es ambiguo. Una aerolinea que cuente, por €jemplo, con unaimportante
base de tripulacién “extranjera’ y estacion de tierra en otro Estado cumpliria (salva la incorporacion
nacional) con los criterios de WP/7 parapoder transferir, en la practica, el control reglamentario de dicha
filial aun Estado que no es el paisen el que se encuentrala propiedad mayoritariade laaerolineay en el
gue no tiene su sede. La propuesta definicion de “ oficinaprincipal” deberdestar vinculadaal lugar dela
propiedad beneficiosa, si no queremos encontrarnos con la situacién de que filiales auténomas de las
aerolineas mundiales puedan elegir a voluntad si someterse o no ala supervision y reglamentacién local
o nacional.

24 Quienes defienden la liberalizacion aduciran rapidamente que €l criterio cuenta con una
prescripcién doble: lapruebadel lugar de laoficinaprincipal debeir acompafiada de pruebade un control
reglamentario efectivo por parte del Estado designante. Con ello, dicen, se consigue quelaresponsabilidad
por la supervision de la seguridad operacional y proteccién de la aviacion recaigan sobre el Estado
designante. Valgasefiaar, sinembargo, quelasnormasy prescripcionesreglamentariasde control efectivo
varian de una jurisdiccién a otra, variando también su impacto sobre los costes para las aerolineas. Tal
como pone de relieve el mismo programa de vigilancia de la seguridad operacional y proteccién de la
aviaciéon dela OACI, existen amplias variaciones aun en laaplicaci6n de las normas establecidas. A pesar
del proceso de armonizacién reglamentariadelaseguridad, en el que participan las Autoridades Paritarias
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delaAviacion de Europa, la Administracion Federal de la Aviacion de Estados Unidosy |as autoridades
de otros Estados, siguen en pie variacionesinterestatal es sobre normas rel acionadas con | os costes. Como
resultado, por jemplo, delaexistenciade marcadas diferencias entre | os Estados por cuanto alostiempos
devueloy de servicio, nimero minimo delatripulaciony prescripciones de certificacion y concesion de
licencias al personal, se corre el riesgo de alentar alas aerolineas a buscar €l régimen reglamentario mas
beneficioso, tanto desde el punto de vista operacional como de los costes, abriendo asi la puerta a
“dumping social” y a “dumping de la seguridad”.

2.5 Si bien, hasta el momento, esta posibilidad de seleccion de la autoridad jurisdiccional
encargada de |a seguridad operacional y proteccion de la aviacion se ha evitado, en gran parte, mediante
el criterio actual de propiedad y control, podemos citar el ejemplo de una aerolinea | atinoamericana que
ha matriculado su entera flota en un pais vecino, para evadir las consecuencias de la categorizacion de
vigilancia de la seguridad de su propio Estado por parte de la Administracion Federal de la Aviacion de
Estados Unidos. En otro documento de trabajo, pasamos revista a diversos esfuerzos por parte de las
aerolineas para evadir lareglamentacion laboral o fiscal, mediante la aplicaci6n de una politica selectiva
sobre la nacionalidad. Estos ejemplos reales ponen de relieve la creciente complegjidad y dificultad de
mantener un control reglamentario efectivo, situacion que seexacerbariaalin massi no existieraun vinculo
natural entre la jurisdiccion de la reglamentacion y el lugar donde se encuentran los bienes de las
aerolineas.

2.6 Esta clara disposicion por parte de |os operadores para actuar selectivamente por cuanto
respecta a la jurisdiccién reglamentaria, cuando tienen opcion a ello, plantea claras preocupaciones por
cuanto a la reconocida limitacién en capacidad y recursos a disposicion de las autoridades nacionales
encargadas de la reglamentacién de la seguridad de la aviacion para vigilar eficazmente a aerolineas
globales, que operan en un gran nimero de paises. Se estan encontrando problemas aun dentro delaUnion
Europea, en donde el marco reglamentario coman permite a las aerolineas con certificado de explotador
de servicios aéreos (AOC) extendido por un Estado miembro operar libremente en cualquier otro Estado.
¢Doénde se encuentra, por ejemplo, lavigilanciaefectivaen relacion con unaaerolineainscritaen Islandia
sobre la base de contar con una sede “virtual”, que operavuel os desde el Reino Unido aterceros paisesy
utiliza personal empleado por una agencia de contratacion en las |slas Anglonormandas?. Este tipo de
situacion va en aumento.

2.7 Naturalmente, debemos recibir favorablemente las clausul as especificas sobre seguridad
operacional y proteccion de la aviacion existentes en acuerdos bilaterales y multilaterales de servicios
aéreos, de conformidad con el propuesto articulo contenido en el parrafo 4.6. Quisiéramos sefialar, sin
embargo, que una serie de prescripciones en la multitud de acuerdos de este género no puede sustituir
eficazmente alaarmonizacién mundial de las prescripciones operacionalesy de aeronavegabilidady ala
creacion de normas minimas mundiales para el personal. Solamente mediante un marco mundial de
prescripciones (mas bien que normas amplias) apoyado por unaaplicaci 6n coherente sera posible proteger
alaindustria contra latendencia natural de las empresas transnacional es a seleccionar |as jurisdicciones
reglamentarias, que mejor se adapten a sus exigencias comerciales. Hasta que no se haya introducido un
marco mundial detallado, conlaampliacion del criterio de propiedad y control, se corre el peligro de dejar
las puertas del sector aéreo abiertas al dumping social, al dumping de la seguridad, al dumping de la
proteccién de laaviaciéon y a una vigilancia menos estricta.

3. MANTENIENDO LA RECIPROCIDAD Y LA SOBERANIA SOBRE LA
INFRAESTRUCTURA DE LA AVIACION

3.1 A labase de las disposiciones sobre nacionalidad en |os acuerdos de servicios aéreos se
ha encontrado la aceptacién de la importancia estratégica de las funciones econdémicas, sociales y de
desarrollo de la aviacién. Las prescripciones sobre nacionalidad (y los poderes de designacion y
autorizacion) han sido el medio en manos de los Estados para conseguir que la provision de servicios
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aéreos satisfaga los intereses de todas | as partes interesadas, con inclusion de |os accionistas, pasajeros,
empleados y comunidades e industrias dependientes.

3.2 No setratasimplementede conseguir un*“equilibriodeventajas’ (econémicas), en palabras
del documento WP/7, sino de garanti zar el derecho de participaci6n de cada Estado en |os servicios aéreos
internacionales. Se trata, fundamentalmente, de una cuestion de autonomia y soberania econémicas
nacionales que, en algunos Estados, est4 también vinculada a cuestiones de defensa y de recursos
nacionales de emergencia.

3.3 Aunque es cierto que los transportistas aéreos operan, naturalmente, en un entorno
comercial, proporcionan servicios comercialesy estan sujetos alas disciplinas del mercado, los servicios
de transporte aéreo difieren de muchas otras actividades comerciales en términos del impacto de su
interrupcion, desorganizacion o pérdida para el bienestar econémico, social o de desarrollo mas amplios
de las naciones. Por esta razon, el sector aéreo se encuentra regulado de manera distinta que otras
actividades comerciales no esenciales.

34 Lareaccion de los gobiernos tras |a reciente situacion critica en las fortunas econdmicas
de las aerolineas ha puesto de relieve laimportancia asignada por muchos Estados ala existencia de una
infraestructura estable de la aviacion. Laintervencion y apoyo estatales han adoptado formas diversas,
dependiendo delas circunstancias, lo cual reflejalaaceptacidn no solamente de que el transporte aéreo es
mas que otra actividad comercial, sino también de la dimensi6n de interés pablico del sector.

35 El obvio peligro de permitir la propiedad extranjera de aerolineas designadas es que con
ello se debilitaria la influencia del Estado designante sobre esta dimension de interés pablico de sus
servicios de transporte aéreo. Es posible que, tras la liberalizacion de la propiedad, los Estados sigan
influenciando a corto plazo las prioridades de los transportistas, mediante su control de los derechos de
trafico. Sin embargo, dentro de un entorno cadavez masamplio de* cielosabiertos’, esprobable quedicha
influencia disminuya, particularmente, si se produce —tal como anticipamos— un proceso paralelo de
concentracion en multinacionales globales. Es probable que quienes mas tengan que perder en esta
situaci6n sean las nacionesen desarroll o o aquéllas con unainfraestructuramodestay lospasajerosdeellas
dependientes, que se ven sujetos a una mayor concentracion monopolistica, con menor eleccion en los
servicios a su disposicion.

3.6 Laspropuestasde WP/7 insisten sobre el hecho de quel os Estadosretendrian laproteccion
critica actual otorgada por su derecho discrecional de denegacion de designaciones propuestas por otras
partes. También apuntan que |os Estados podran seguir aplicando las reglas tradicional es sobre propiedad
y control al designar sus propios transportistas, aun cuando permitan una definicion mas amplia paralos
transportistas designados por las otras Partes de sus acuerdos de servicios aéreos.

3.7 Esto es unaimportante y bien recibidareafirmacidn de derechos soberanos, cuyo impacto
practico se veria seriamente diluido por €l tipo de “compromisos’ o declaraciones de que se habla en €l
parrafo 5 de WP/7. LalTF puede prever circunstancias en las que seria deseable cierta flexibilidad, por
giemplo, en relacion con aerolineas que operan dentro de regiones econdémicamente integradas. Sin
embargo, quisi éramosapremiar alos Estados paraque consi deren cuidadosamentel asconsecuencias, antes
de formular compromisos generales o de hacer declaraciones de politica que lleven a designaciones
extranjeras.
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4, CONSECUENCIAS ECONOMICAS DE LA AMPLIACION DEL CRITERIO DE
PROPIEDAD Y CONTROL

4.1 En su parrafo 6.1 a, el documento WP/7 concluye que: “ Existen evidentes ventgjas para
liberalizar las normas de propiedad y control delos transportistas aéreos”’, ventajas que, en el parrafo 3.5
del mismo documento se describen como un mayor acceso alos mercados de capital es, menor dependencia
del apoyo gubernamental, establecimiento de redes mas amplias mediante fusiones y adquisiciones, una
mejor eficiencia econdmicay transportistas mas competitivos.

4.2 Aungue no cabe duda de que las inversiones constituyen un problema para muchos
transportistasy que es una preocupacion muy real paraun gran nimero de empleados del sector, WP/7 no
aduce pruebas que indiquen que laliberalizacién de la propiedad aportaria unaimportante contribucién a
laresolucion delos problemas de acceso al capital. Lagran mayoriadelasaerolineas del mundo se cotizan
yaenlosmercados nacionalesdevaloresy losprincipal es problemas de capitalizaci 6n del sector proceden
del deficiente rendimiento de las acciones y dividendos. La razén por la gue las aerolineas encuentran
dificil laadquisicién de capital se debe asus model os comerciales, asu rentabilidad marginal alargo plazo
y asu continuaday nocivaincapacidad para gestionar el ciclo comercial. No es que existafalta de capital
disponible en los mercados dominantes de la aviacién, sino mas bien falta de confianza del inversionista,
gueinhibe el acceso adicho capital. Un medio mas adecuado de promover el acceso ainversiones futuras
serialapromocién de un crecimiento ordenado y estable, dentro de un entorno de bajo riesgo (o deriesgo
previsible), en vez de las nuevas incertidumbres resultantes de la desreglamentacion propuestaen WP/7.

4.3 También se cita en WP/7 |a dependencia del apoyo gubernamental como uno de los
beneficiosreportados por laliberalizacidn del criterio de propiedady control. Si bien creemos que existen
muchos casos en |os que la retencion de |a propiedad sobre sus transportistas designados of rece ventajas
especificas paralos gobiernos, no hay nada en el régimen reglamentario econdmico actual que inhibala
desinversion o privatizacion, cuando asi se ha decidido. Los gobiernos han podido reducir
significativamente y aun eliminar su participacién en las aerolineas nacionales sin dificultad alguna bajo
las condiciones actual es de propiedad. Durante los Gltimos quince afios, por €jemplo, se ha producido la
privatizacion delacasi totalidad de las aerolineas | atinoamericanas, sin recurso ala propiedad extranjera.
Algunos paises han incrementado también el umbral juridico paralainversién de capital extranjero en sus
aerolineas. Todas estas medidas se encuentran a disposicion, sin laintroduccion de ningln cambio en la
normativa actual sobre propiedad y control. En algunos casos, |0s compromisos estatales se han visto
asimismo reducidos mediante la reorganizacion industrial y corporativa (subcontrata).

4.4 Si bien no existe dudaalgunade que el criterio delapropiedad y control nacional es actla
amanera de barrera ala consolidacion global de laindustria de la aviacion, cabria preguntarse si ello es
algo malo o no. WP/7 sefialaque lasfusionesy adquisiciones o alianzas harian que las aerolineas pudieran
crear redes méas amplias. La realidad es mas compleja. En aquellos casos en que las fusiones se han
producido anivel nacional o regional, el resultado hasido, amenudo, unareduccién en el nimero de rutas
o0 en la frecuencia de los vuelos. En general, las fusiones han sido utilizadas a manera de mecanismo
econOmico para reducir la capacidad en el sector. En vez de ofrecer al consumidor mayor capacidad de
eleccién, lasrecientesfusionesde aerol ineas han resultado, amenudo, en unaconcentracién monopolistica.
Las alianzas de aerolineas han demostrado también estar dispuestas atransferir el negocio entre ellaso a
retirarse de rutas y mercados de maneras que no llevan necesariamente a mayor eleccién para el
consumidor. Ciertos Estados muestran gran interés en seguir una politica de consolidacion internacional
de aerolineas, en la creencia de que ello mejorard quiza la capacidad de competencia de sus aerolineas
nacionales o regionales a escala mundial, a pesar de que apenas si existen pruebas de que las aerolineas
recientemente fundidas hayan mejorado su eficiencia econémica 0 conseguido mayor competitividad.
Parece poco sensato abrir las puertas a estas adquisiciones internacionales, sin establecer medios que
permitan hacer frente alas adversas consecuencias de la concentracion. En un momento en que, alavista
delosresultados escasos 0 negativos sobre el valor delas acciones, un gran sector de laopinién econémica
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estda comenzando a poner en telade juicio los beneficios de las fusiones global es, seria sensato contar con
mediosreglamentarios ef ectivos que permitieran hacer frente asusconsecuencias. No creemosqueel texto
del parrafo 4.7 ofrezca dichos medios.

4.5 Otra ventaja de la propiedad nacional es que actlia a manera de freno contra el capital
especulativo y como barrera contra la fuga de capitales. Hasta ahora, se ha considerado que la fuga de
capitales era un problema en relacién con la inversion extranjera en aerolineas privatizadas, habiendo
afectado fundamental mente a | os paises de América Latinay de Africa. El cambio en |os criterios sobre
nacionalidad podriaresultar en la exportacion del problema alos Estados econdémicamente mas fuertes.
Sin €l criterio delapropiedad y control nacionales, unaaerolineanacional con alcance mundial serialibre
para sustituir servicios de base nacional con filiales extranjeras autbnomas. Una aerolinea de unaregion
podriaadquirir, por € emplo, una aerolinea de otraregion y abandonar de este modo sus propios servicios
en dicho mercado.

4.6 A labase de |a criticamente enfermiza situacion de muchas aerolineas internacionales se
encuentra, por encimade todo, laincesante blsquedade un mayor porcentaje del mercado. Larupturadel
vinculo entre nacionalidad y designacion corre el peligro de reforzar esta mala conducta, al promover el
desarrollo mediante adquisiciones y permitir un movimiento global libre del capital de la aviacién, que
podriallevar alareubicacién delaactividad en |os puntos con mayor rentabilidad comercial, esdecir, en
puntos con el coste mas bajo. Lo que WP/7 no soluciona es la manera como gestionar dicho proceso de
forma que asegure el derecho de participacion de todas las naciones, proteja las funciones de interés
publico delaaviacion e impida el dumping social, el dumping de la seguridad operacional y proteccién
delaaviacion.

5. MEDIDAS CUYA ADOPCION SE PIDE A LA CONFERENCIA
51 SeinvitaalaConferencia a
a) tomar notadel contenido de este documento;

b) concluir queel criterio de propiedad y control nacionalesdeberiaretenerse, enarasde
la estabilidad, fiabilidad y seguridad econdmicade la provision del transporte aéreo;

c) concluir que los Estados deberian retener medios reglamentarios efectivas, que
permitan cumplir con la dimensién de interés pablico de los servicios de transporte
aéreo;

d) invitar ala OACI a que lleve a cabo nuevos trabajos para identificar medidas, que
eviten el dumping de la seguridad operacional y de la proteccion de la aviacion;

e) invitar a la OACI a seguir vigilando los acontecimientos relacionados con la
liberalizacién de |la propiedad y control del transporte aéreo y a hacer frente a las
cuestiones afines, seglin se requiera.

—FIN—



