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SEXTA REUNION

Montreal, 18 - 22 de marzo de 2013

Cuestion 2 del
orden del dia: Examen de cuestiones clave y mar co nor mativo conexo
24: Competencialeal

LA COMPETENCIA LEAL EN EL TRANSPORTE AEREO INTERNACIONAL

(Presentada por la Secretaria)

RESUMEN

En esta nota de estudio se examinan diversos aspectos relacionados con la competencia leal en €
transporte aéreo internacional, especiamente la cuestion de las salvaguardias para velar por la
competencialeal.

La cuestion de las salvaguardias en el proceso de liberalizacion del transporte aéreo se trata por separado
en el documento ATConf/6-WP/3, relativo ala cuestion 2.5 del orden del dia.

M edidas propuestas a la Conferencia: Seinvitaala Conferenciaa

a) examinar lainformacion y las evaluaciones presentadas en esta nota;
b) apoyar las conclusiones que figuran en el parrafo 5; y

C) aprobar las recomendaciones que figuran en el parrafo 6.

Referencias: | Los textos de referencia de la ATConf/6 pueden consultarse en
www.icao.int/meetings/atconf6.

1 INTRODUCCION

11 La reducciéon de los controles de los Estados en la industria del transporte aéreo,
denominada “liberalizacién” o “desregulaciéon”, ha fomentado la competencia entre los transportistas
aéreos. La mayor competencia, a su vez, ha llevado a numerosos transportistas a considerar la
consolidacién como un medio para lograr economias de escala y de acance, y para responder a la
demanda de los consumidores en favor de redes mundiales. Las tres grandes alianzas de lineas aéreas,
Sar Alliance, SkyTeam y Oneworld, representan ahora més del 60% de la cuota de mercado mundial,
medida en plazas-kildmetros disponibles para €l total de pasgjeros en lineas regulares. Actualmente, la
competencia no se da solo entre lineas aéreas, sino cada vez més entre estas alianzas. El aumento de la
competenciay de la consolidacion ha conllevado el mayor riesgo de comportamiento competitivo desleal,
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como €l abuso de la posicion dominante y précticas oligopdlicas. Ademés, el deseo de mantener la
competitividad de las lineas aéreas nacionales en un mercado liberalizado puede hacer que algunos
gobiernos caigan en la tentacion de brindar a sus lineas aéreas apoyo por medios que restarian a las de
otros Estados oportunidades de competir en condiciones lealesy de igualdad de oportunidades.

2. NOVEDADESRECIENTES

21 En e plano bilateral, se han dado g/ emplos recientes de acuerdos de servicios aéreos que
incluyen disposiciones relativas a la competencia leal, como € articulo 14, Entorno competitivo, del
Acuerdo de transporte agéreo entre el Canaday la Unién Europea de 2009, asi como €l articulo 2, Igualdad
de oportunidades y equidad, € articulo 14, Subvenciones y ayudas publicas, y € articulo 20,
Competencia, del Acuerdo de transporte aéreo entre los Estados Unidos y 1a Unidn Europea de 2007. No
obstante, € andlisis de los acuerdos de transporte aéreo liberalizado que fueron concluidos después de
abril de 2003 muestra que, aunque la clausula modelo de la OACI se ha utilizado en algunos casos, como
en @ articulo 6 del acuerdo entre el Reino Unido y la Republica Dominicana de 2006, |la mayoria de ellos
no incluyen disposiciones sobre salvaguardias.

2.2 En e plano multilateral, muchos Estados han acudido recientemente a soluciones
regionales. Varios 6rganos regionales, como la Union Africana (UA), la Asociacion de Naciones de Asia
Sudoriental (ASEAN), la Comisién Arabe de Aviacion Civil (ACAC) y la Comision Latinoamericana de
Aviacion Civil (CLAAC), han elaborado disposiciones sobre la competencia leal, en algunos casos
siguiendo las orientaciones de la OACI. En 2007, la UA adopté unas completas normas sobre
competencia para € sector del transporte aéreo que son similares a las elaboradas y aprobadas
previamente por Estados pertenecientes al Mercado Comin para Africa Oriental y Meridional
(COMESA), la Comunidad de Africa Meridional para el Desarrollo (SADC) y la Comunidad de Africa
Crienta (CAO).

3. LABOR DE LA OACI

3.1 En el predmbulo del Convenio de Chicago se indica que los servicios internacionales de
transporte aéreo deben establecerse “ sobre una base de igualdad de oportunidades’. Con el transcurso de
los afios, cada vez més Estados han aplicado el principio de permitir una competencia vigorosa entre
lineas aéreas en beneficio de las economias nacionales y de los consumidores, en lugar de interpretar €l
concepto con estrechez de miras paralograr 1a“igualdad de |os beneficios’.

3.2 La cuestion de como garantizar la competencia leal en un entorno liberalizado se debatio
en la Quinta Conferencia Mundial de Transporte Aéreo (ATConf/5, 2003), en la que se examind una
propuesta sobre disposiciones normativas en forma de clausula modelo para los acuerdos de servicios
aéreos gue los Estados pueden utilizar como medio adicional de detectar, prevenir y eliminar los abusos
en forma de competencia desleal. En sus conclusiones, la Conferencia convino en que la liberalizacion
debe ir acompafiada de medidas de salvaguardia apropiadas para garantizar la competencia leal. Si bien
las leyes de competencia generales pueden ser una herramienta efectiva en muchos casos, se consideré
necesario contar con salvaguardias especificas para la aviacion a fin de evitar y eliminar la competencia
desleal en € transporte aéreo internacional. La Conferencia acord6 que los Estados debian considerar la
posibilidad de utilizar 1a clausula modelo de la OACI sobre “ Salvaguardias contra practicas competitivas
desledles’ en los acuerdos de servicios aéreos.

3.3 La Secretaria de la OACI actualizd sus criterios y sus textos de orientacién incorporando
en e Manual de reglamentacion del transporte aéreo internacional (Doc 9626, 22 edicion) temas
pertinentes, como los relativos alas ayudas publicas y alas leyes sobre la competencia. Simultaneamente,
el documento Criterios y texto de orientacion sobre la reglamentacion econémica del transporte aéreo
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internacional (Doc 9587) se actualizé mediante la inclusion de la clausula modelo sobre “ Salvaguardias
contra préacticas competitivas desleales’. Los modelos de acuerdos de servicios aéreos de la OACI
(MASA) incluyen dos articulos sobre cuestiones de competencia: €l articulo 15 sobre competencia leal y
el articulo 19 sobre leyes relativas a la competencia. Por Ultimo, siguiendo la recomendacién formulada
por e Grupo de expertos sobre la reglamentacion del transporte aéreo (ATRP) de la OACI en su
112reunién (Montreal, 4 a 8 de junio de 2012), la Secretaria elabor6é una sinopsis no exhaustiva de las
politicas y précticas en materia de competencia establecidas por otras organizaciones, que figura en €
apéndice de |a presente nota.

4, DEBATE

4.1 Al liberalizar los servicios aéreos internacionales, los Estados han optado por una mayor
dependencia de las fuerzas competitivas, por 0 que aumenta su necesidad de ocuparse de los posibles
abusos de competencia desleal o de colusion respecto ala anterior época, de estricta regulacion publicade
las rutas, las frecuencias y las tarifas. Un aspecto fundamental es la cuestion de las herramientas méas
adecuadas para responder a esta inquietud. Entre las opciones se incluyen seguir utilizando mecanismos
incorporados en los acuerdos de servicios aéreos, aplicar leyes o politicas nacionales sobre competencia a
es0s acuerdos de servicios aéreos internacionales, o una combinacion de ambas.

4.2 Aungue en la actualidad no se ha llegado a un consenso sobre un Unico enfoque
aprobado, pueden extraerse ciertas conclusiones. La primera es que se ha reconocido ampliamente la
distorsion que gjerce en un mercado liberalizado |la asistencia gubernamental unilateral, las denominadas
“ayudas publicas’. Esa asistencia queda generalmente fuera del alcance de las leyes nacionales sobre
competencia, que regulan la actuacion de los competidores del sector privado, por 1o que se presta més a
regirse por lo dispuesto en los acuerdos de servicios aéreos. Subraya esta circunstancia e hecho de que,
en un creciente nUmero de acuerdos de servicios aéreos liberalizados, se incluyen enumeraciones no
exhaustivas de condiciones que pueden influir negativamente en un entorno de competencia leal, como
inyecciones de capital, subvenciones cruzadas, subsidios, avales, propiedad publica, reducciones o
exenciones fiscales, y proteccién contra la quiebra o seguros facilitados por una entidad publica. Cabe
sefidlar que la Unién Europea también controla las ayudas publicas para evitar distorsiones en el mercado
anico.

4.3 Una segunda conclusién es que los Estados deben tener cuidado al aplicar sus leyes 'y
politicas nacionales de competencia a |os servicios aéreos internacionales. Con la mayor globalizaciéon y
la adopcion de los principios de la economia de mercado en la aviacion, no es sorprendente que los
Estados respondan intentando aplicar su propia reglamentacion sobre la competencia a sector. Sin
embargo, las leyes nacionales sobre competencia, especialmente las que rigen las fusiones o las alianzas,
pueden entrar en conflicto con las de otros Estados. Es més, algunos Estados no cuentan con leyes a
respecto. Por Ultimo, el enfoque tradicional de muchos acuerdos bilaterales de favorecer |a cooperacion de
las lineas aéreas en cuestiones como la capacidad y |os precios contraviene directamente las leyes sobre la
competencia que prohiben estrictamente el establecimiento de precios, la division del mercado y otras
précticas colusorias de los competidores.

4.4 Cuando las leyes 0 las politicas nacionales de competencia se aplican a transporte aéreo
internacional, los Estados deben prestar la debida atencién a las inquietudes de otros Estados af ectados.
Los Estados, y especial mente las autoridades responsables de la competencia, necesitan colaborar. Como
minimo, esa colaboracién debe tener lafinalidad de evitar conflictos directos en las obligaciones juridicas
que han de respetar las lineas aéreas. Aunque la armonizacion juridica generalizada es todavia un objetivo
distante, las consultas y € intercambio de informacion entre las autoridades responsables de la
competencia pueden fomentar el mejor entendimiento y, como se ha demostrado en el examen de ciertos
acuerdos de alianzas entre lineas aéreas, la mayor compatibilidad en los andlisis de la legislacion sobre la
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competencia y las soluciones previstas en ella. En el caso de los Estados que no cuentan con legislacién
sobre competencia, la OACI debe elaborar orientaciones que se incluirdn en los acuerdos de servicios
aéreos a fin de velar por que las lineas aéreas operen en un marco que regule la competencia béasica entre
ellas.

45 Un tema tratado con frecuencia en el debate sobre la competencia en el transporte aéreo
internacional es la necesidad de unas condiciones equitativas. En abstracto, se acepta generamente €
principio de la necesidad de la oportunidad justa 'y equitativa para competir a fin de que las lineas aéreas
logren el éxito y e crecimiento en e mercado mundial liberalizado. De hecho, algunos acuerdos de
servicios aéreos hacen referencia explicita a principio de las condiciones equitativas seflalando que,
cuando no existan unas condiciones de competencia equitativas para las lineas aéreas, quiza no se lleguen
amaterializar 1os posibles beneficios derivados de unos servicios aéreos competitivos. Sin embargo, cabe
reconacer gue en actualidad no existe ninguna definicion generalmente aceptada de las condiciones que se
consideran equitativas. Es poco probable que en este momento se pueda llegar a un consenso sobre una
definicion completa, dado que las circunstancias son muy diferentes entre los Estados y |os sectores de la
aviacion, incluso en cuestiones tan fundamentales como la propiedad publica, las politicas en materia de
mantenimiento de los transportistas aéreos nacionales y €l fomento de los aeropuertos, y hay grandes
divergencias en las politicas publicas sobre fiscalidad, regulacién laboral, quiebray seguros de salud.

4.6 Por consiguiente, se sugiere que la comunidad de la aviacion centre sus actividades en
promover la compatibilidad de las normas sobre la competencia aplicadas a la aviacion internacional vy,
como minimo, evitar los conflictos directos de las obligaciones impuestas a | os transportistas aéreos. Para
facilitar los esfuerzos de los Estados en esa direccion, la OACI deberia actualizar sus orientaciones,
teniendo en cuenta las diversas circunstancias de los Estados y |0s sectores nacionales de la aviacién. La
OACI podria elaborar un conjunto de principios basicos sobre la competencia leal en € transporte aéreo
internacional, con miras a ayudar a que los Estados apliquen enfoques compatibles durante la
promulgacion o aplicacion de leyesy politicas a respecto.

5. CONCLUSIONES

51 Las politicas de la OACI en materia de competencia siguen siendo vdlidas, segin las
précticas observadas, como la inclusion de las cldusulas modelo de la Organizacion relativas a la
competencia en los acuerdos de servicios aéreos. Aunque hay diferencias significativas entre las politicas
de competencia adoptadas por distintas regiones, se pueden sefidlar tentativamente varios tipos comunes
de précticas de competencia desleal. Entre los g emplos de tales practicas se pueden mencionar el abuso
de la posicion dominante, préacticas predatorias, la colusion no autorizada en materia de precios o de
capacidad, o las ayudas publicas no equitativas. Sobre la base de las orientaciones actuales de la OACI,
asi como de las précticas y normas observadas en una amplia muestra de Estados y regiones (véase €l
apéndice), se podrian analizar y definir con mayor precisiéon las practicas de competencia desleal mas
destacadas en el transporte aéreo. Esos elementos comunes podrian sentar las bases para la formulacion
de un conjunto de principios basi cos sobre la competencialeal en el transporte aéreo internacional.

5.2 Se reconoce la necesidad de cooperacion entre las autoridades responsables de la
competencia, especialmente en el contexto de la aprobacién de alianzas y fusiones. A este respecto, la
OACI deberialocalizar y desarrollar herramientas que permitan fomentar el didlogo y €l intercambio de
informacion entre las autoridades interesadas. Tales herramientas podrian incluir el establecimiento de un
foro similar ala actual Conferencia de la OACI parala Negociacion de los Servicios Aéreos (ICAN).
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RECOMENDACIONES

Se proponen |as siguientes recomendaciones para su examen por la Conferencia:

a)

b)

f)

Los Estados deberian tener debidamente en cuenta las preocupaciones de otros
Estados respecto a la aplicacién a transporte aéreo internaciona de las leyes o
politicas nacionales en materia de competencia;

Los Estados deberian utilizar las orientaciones de la OACI en los acuerdos de
servicios aéreosy en las normas nacionales o regionales sobre la competencia;

Los Estados deberian alentar la cooperacién entre las autoridades responsables de la
competencia, especialmente en el contexto de la aprobacién de alianzas y fusiones;

La OACI deberia elaborar herramientas para fomentar la cooperacion, el didogoy el

intercambio de informacién entre las autoridades responsables de la competencia a
fin de lograr un mejor entorno competitivo para el transporte aéreo internacional;

La OACI deberia establecer un conjunto de principios bésicos sobre la competencia
leal en el transporte aéreo internaciona; y

La OACI deberia continuar vigilando las novedades en esta esferay actualizando sus
orientaciones en respuesta alos cambios y alas necesidades de los Estados.
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Apéndice
APENDICE
SINOPSISDE LASPOLITICASY LASPRACTICASEN MATERIA DE COMPETENCIA
APLICABLESAL TRANSPORTE AEREO
Orientaciones Asiay d Pacifico | China Africa Europa AmeéricaLatina América del | Orientaciones Posibles principios
actuales de la Norte internacionales bésicos *
OACI
Referencia Salvaguardias de la ASEAN (b) Legislacion de COMESA-CAO- Legidacion de la | CLAAC(j) Articulo 49 del OCDE, UNCTAD
ATConf/5[2.3.3.2] China sobre la SADC (a) Unién Europea Codigo delos
competencia (q) Estados Unidos
(especiamente
parr. 41712 €))
Generalidades | * Tarifas * Tarifas *Acuerdos, * Tarifas Acuerdos, * Capacidad o * Précticas * Adquisicionesde | * Tarifasinsuficientes
(practicas  de | insuficientes para insuficientes para decisionesy otras insuficientespara | decisiones, practicas | frecuenciasexcesivas | deslealeso competenciadesleal | paracubrir los costos
competencia cubrir los costos cubrir los costos conductas cubrir los costos concertadas: * Factores de engariosas * Comportamiento * Capacidad o frecuencias
desleal) * Capacidad o * Capacidad o concertadas con * Capacidad 0 * Establecimiento de | ocupacion * Método de predatorio hacialos | excesivas
frecuencias frecuencias objeto de eliminar frecuencias precios excesivamente bajos competencia competidores * Restriccionesala
excesivas excesivas o limitar la excesivas * Limitacion o * Tarifas que no dedeal (1) * Negativaa produccion
* Précticas * Précticas competencia * Précticas control dela cubren los costos de comerciar no * Boicot conjunto alas
sostenidas sostenidas * Establecimiento sostenidas produccion los servicios razonable transacciones
* Efectos * Efectos de precios * Efectos * Mercado o (permanentes) * Abuso desleal de | * Practicas sostenidas
econémicos econémicos * Restriccion del econdmicos suministros * Graves perjuicios los derechos de * Efectos econémicos
negativos negativos precio mas bajo negativos compartidos econémicos propiedad industrial | negativos
* Intento o efecto de | * Intento o efecto * Restricciéndela | * Intento o efecto | * Imposicion de * |ntento de debilitar * Precios * Intento o efecto de
perjudicar auna de perjudicar a produccién de perjudicar a condiciones o destruir a discriminatorios perjudicar aunalinea
linea aérea unalinea aérea * Division del unalinea aérea desiguales transportista (diferenciados sin afrea
* Abuso deposicién | * Abuso de mercado * Abuso de * Obligaciones * Conductadistinta motivo) (m) * Abuso de posicion
dominante posicién * Boicot conjuntoa | posicion adicionales (g) de lamantenida dominante
dominante transacciones dominante previamente * Conductadistintade la
* Abuso de mantenida previamente
posicién dominante * Precios discriminatorios
Posicion Comportamiento * Negativaa * Limitaciondela | * Precioso * Control del * Posicion de control
dominante que indica un abuso comerciar con la produccion condiciones mercado (cuotasde | * Capacidad para
delaposicion contraparte sin * Imposicion de comerciales mercado; rotacion; manipular los precios u
dominante en una motivos legitimos condiciones desleales activos; empleados; | obligar a concertar
ruta * Exigenciaala desiguales * Limitacion dela etc.) acuerdos
contrapartedeque | * Contratos produccion o los * Capacidad para * Condiciones de precios
comercieen forzados mercados subir o bajar los o comerciales desleales
exclusivasin * |mposicion de precios por encima | * Limites ala produccion
motivos legitimos condiciones 0 por debajo del 0 alos mercados
* Imposicion de desiguales nivel competitivo * Imposicion de
paquetes de * Obligaciones condiciones desiguales
productos o adicionales (h) * Obligaciones

exigenciade

adicionales
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Apéndice A-2
Orientaciones Asiay el Pacifico | China Africa Europa AméricalLatina América del | Orientaciones Posibles principios
actuales de la Norte internacionales bésicos *
OACI
condiciones no
razonables para el
comercio
* Aplicacion de
precios u otras
condiciones
comerciales
desigualesa
contrapartes
equivalentes
Précticas Reduccion de * Ventade Precios * Imposicion de Precios de compra o * Preciosinferiores | *Precios de comprao
predatorias precios productos basicosa | excesivamente tarifasinferioresala | ventainsuficientes a costo para ventainsuficientes para
precios bajos competenciaen un para cubrir los costos eliminar alos cubrir los costos directos
irracionalmente nivel lo bastante bajo | directosde competidores (n) de explotacion de los
inferiores a costo €omo para causar explotacion de los * Cobro de precios | servicios.
* Comprade perjuicios servicios por debajo del costo | * Cobro de precios por
productos basicos a * Diferencias con las marginal acorto debajo del costo marginal
precios précticas normales plazo afinde acorto plazo afin de
deslealmente bajos de precios (0) eliminar aun eliminar a un competidor
* Condiciones de competidor (d) * Precios de compra
precios o excesivamente bajos
comerciales
desleales (h)
Capacidad o] Venta a precios Precios excesivos | Ventaa precios excesivos
frecuencias excesivamente (n)
excesivas altos
Discriminacién Precios u otras Discriminaciénen | La discriminacion es * Precios Diferencia injustificable
condiciones de las normas desleal s se aplican discriminatorios en los precios

transaccion nacionales contra condiciones (diferenciados sin
discriminatorios servicios de otros desiguales a motivo) (m)
Estados miembros | transacciones * Establecimiento
equivalentes de precios
(desventaja diferenciados
competitiva) (h) imposible de
justificar (n)
Ayudas Concesion de Las ayudas publicas Subsidios Fondos publicos para
publicas subvencionesque | son aceptablessi: federales operaciones que
distorsionan o * son parte de un aceptados para: distorsionan la
amenazan con programa de * seguro contra competencia, @ menos
distorsionar la restructuracion ¢l riesgo de que:
competencia * tienen duracion guerra * haya motivos de politica
limitada * necesidades publica

* aseguran la

publicas

* sean de duracion
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A-3 Apéndice
viabilidad de la * pequefias limitada
restructuracion en el comunidades * estén relacionados con
futuro * daflos del 11 un objetivo econémico
* son auténomas de septiembre (f) vélido
* no estén dedicadas * no seamplienen e
alaexpansion Dededles: futuro
* no las gestiona el inyecciones de * no impliquen
gobierno (i), (0) capital; intervencion pablicaen la
subvenciones gestion
cruzadas;
subsidios;
avales,
propiedad
publica;
reducciones o
exenciones
fiscales;
proteccion
contra la

quiebra; seguros
(k)

Notas
En la columna de la derecha se haintentado sintetizar |os principios mas importantes recogidos en |as demas columnas y ofrecer posibles definiciones. Esta recopilacién no se debe considerar en absoluto una postura oficial.

@
(b)
(©
(d)
(®
Q]
(9)
(h)
(0]
(0)]
(k)
(0]
(m)
(n)
(0
(P
(a)

Reunién de Ministros de Africa competentes en materia de transporte aéreo (16 a 19 de mayo de 2005)

Acuerdo Multilateral dela ASEAN (12 de noviembre de 2010)

También definidos en Massimo Galosh Gross, Air Transport Servicesin APEC: Impact of Regulation on Trade and Political Economy of Reform (octubre de 2010)

The Future of International Air Transport Policy, Responding to Global Change, OCDE, 1997
Caodigo de Transporte (Précticas desleales y engafiosas y métodos de competencia desleal)

Ley de seguridad y estabilizacion del sistema de transporte aéreo

Art. 81 1) del Tratado CE (art. 101 1) del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea[Tratado FUE])

Art. 82 del Tratado CE (art. 102 del Tratado FUE)

Arts. 87y 88 del Tratado CE (arts. 107 y 109 del Tratado FUE)
Recomendacion A13-3 delaCLAAC

Acuerdo de transporte aéreo entre el Canaday la Uni6n Europea, 2009
Art. 49 del Codigo de los Estados Unidos, parr. 41712 €)

Lineas Directrices de la OCDE para empresas multinacionales

Ley tipo de defensa de la competencia de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Ginebra, 2000

Reglamento (CE) 868/2004
Comunicacién de la Comisién Europea - Orientaciones (2009/C 45/02)

China: Ley contrael monopolio (2008), Ley contralacompetencia desleal (1993), Ley sobre |0s precios (1998)
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