TERCERAS JORNADAS ACADÉMICAS DE TRANSPORTE AÉREO Y DERECHO AERONÁUTICO
MECANISMOS PARA FACILITAR LA LIBERALIZACIÓN DEL TRANSPORTE AÉREO
1.
MODELOS DE ACUERDO DE SERVICIOS AÉREOS (MASA)
1.1
Antecedentes

Orígenes

A partir de la década de los setentas, la OACI viene elaborando cláusulas modelo para uso discrecional de los Estados en sus acuerdos de servicios aéreos. Los Estados, que consideran útil esta labor, continúan solicitando a la Organización que continúe desarrollando las cláusulas modelo para cubrir una gran variedad de aspectos de reglamentación.

Posteriormente a la realización de la 4a. Conferencia Mundial de Transporte Aéreo (ATConf/4) en 1994, el ámbito de la reglamentación y la industria del transporte aéreo ha presentado una evolución importante que ha incrementado en los Estados la necesidad de contar con textos de cláusulas modelo acordes a las nuevas circunstancias.

Avances recientes
Con la liberalización del transporte aéreo surgieron nuevas disposiciones y diversos enfoques de reglamentación que junto con la proliferación de acuerdos regionales, hizo necesario adaptar las formulas existentes situaciones normativas diferentes.

La mayoría de los modelos de cláusulas incluidas en los MASA están publicadas en el Doc 9587, Criterios y textos de orientación sobre la reglamentación económica del transporte aéreo internacional; Sin embargo, los textos de los MASA también incluyen los modelos y anexos aprobados por la 5a. Conferencia Mundial de Transporte Aéreo (ATConf/5) sobre propiedad y control, arrendamiento de aeronaves, carga aérea, salvaguardias, sostenibilidad y participación, solución de controversias y transparencia.

1.2
Justificación
Por décadas, el transporte aéreo ha sido una industria altamente regulada tanto nacional como internacionalmente. El Convenio sobre Aviación Civil Internacional establece en sus 18 anexos las disposiciones internacionales mínimas que garantizan la seguridad operacional, la seguridad de la aviación y la facilitación del transporte aéreo. No obstante que el Convenio constituye la carta magna de la aviación civil internacional, los aspectos económicos y de reglamentación del acceso a los mercados, las tarifas y la capacidad de los transportadores aéreos están reglamentados y controlados por una vasta red de aproximadamente 3000 convenios bilaterales de servicios aéreos, suscritos por los Estados. Hasta hace poco, la mayoría de dichos convenios contenían enfoques relativamente proteccionistas sobre acceso a los mercados y la capacidad, para asegurar la viabilidad continua de las líneas aéreas.

Desde 1994, la liberalización del transporte aéreo se ha acentuado, convirtiéndose en una tendencia mundial. A la fecha, aproximadamente 70 Estados han firmado convenios de “cielos abiertos”, muchos otros han adoptado enfoques tendentes a liberalizar los derechos en forma bilateral y más de una docena de convenios regionales y sub-regionales han sido suscritos con esa misma intención.

Aunque el papel de la OACI en este campo no es de carácter legislativo sino asesor y recomendatorio, es importante resaltar que la Organización constituye el foro mundial de la aviación y por lo mismo, sus políticas, recomendaciones y decisiones representan la visión colectiva de la comunidad internacional de la aviación.

La ATConf/5 no estuvo orientada a establecer si se debía o no liberalizar, sino a cómo liberalizar. Por esta razón, la Conferencia consideró los MASA como un medio adecuado para ayudar a los Estados que desean liberalizar su transporte aéreo.

Los asuntos de reglamentación del transporte aéreo internacional a menudo son conflictivos; las negociaciones bilaterales sobre derechos de acceso a los mercados pueden tornarse demoradas, tediosas y difíciles debido al amplio espectro de puntos de vista e intereses de los Estados, que pueden ir desde posiciones muy proteccionistas y conservadoras, hasta las más liberales posibles.

1.3
Propósito
Los MASA tienen un doble propósito: armonizar el fondo y lenguaje de ciertas cláusulas y promover la orientación que los Estados necesitan para sus relaciones de transporte aéreo.

Objetivos de los MASA:
a)
proporcionar un acuerdo marco de servicios aéreos completo que los Estados puedan emplear a discreción durante sus procesos de liberalización, especificando tanto las disposiciones más liberales como también las de carácter tradicional y las de transición, cuando sea pertinente.

b)
proporcionar orientación práctica que complemente el texto con notas explicativas y otros textos sobre su aplicación.

c)
servir como criterio de medición del progreso y los cambios de la liberalización en el ámbito bilateral o regional.

1.4
Enfoque
Los MASA comienzan con el enfoque tradicional de los derechos comerciales y de explotación de las líneas aéreas designadas, en asuntos tales como: otorgamiento de derechos, designación y autorización, capacidad, tarifas, competencia leal, y otros relacionados con los aspectos comerciales. En el otro extremo del espectro, los MASA proporcionan textos aplicables a un ambiente de “plena liberalización” y, a manera de posición intermedia entre los dos enfoques anteriores, también presentan una o más etapas de transición basadas en diversos procesos recientes de liberalización, incluyendo algunas formulaciones de “cielos abiertos”. De los 39 artículos que contiene el MASA bilateral, 15 contienen disposiciones transitorias.

En los casos en que no hay una transición pertinente del enfoque tradicional al de plena liberalización, se ofrece un texto único (Ej. sobre seguridad operacional y seguridad de la aviación) o bien textos alternativos (Ej: ciertas disposiciones de tipo administrativo como las relativas a aplicación de las leyes).

Diversas opciones de redacción o contenido se ofrecen dentro de cada enfoque y en particular cuando procede en el enfoque de transición. Dichas opciones no se presentan en ningún orden progresivo o de prioridad. Es posible que los Estados no necesiten emplear todos los enfoques de transición, o quizá ninguno de ellos, al pasar de un contexto tradicional a uno de plena liberalización.

La posibilidad de escoger diversos enfoques para diferentes disposiciones permite a los Estados formular los acuerdos que se adapten mejor a su propio ritmo y circunstancias. Además, esto ayudará a identificar posibles áreas y fórmulas para la liberalización, comparando diversos acuerdos vigentes que hayan sido elaborados empleando los MASA.

1.5
Formato
El formato de los MASA es el mismo, tanto para la versión bilateral como para la regional o plurilateral. El formato presenta dos columnas; la columna izquierda contiene el texto de un artículo o anexo tal como figura en el acuerdo e incluye las diferentes opciones y enfoques posibles (tradicional, de transición y de plena liberalización). La columna derecha presenta las notas explicativas correspondientes a cada disposición o artículo y provee información sobre el empleo de un enfoque en particular.

1.6
Estructura
La mayoría de las disposiciones bilaterales que figuran en el modelo bilateral pueden adaptarse al contexto regional o plurilateral mediante un cambio en la redacción (p. ej. “otra Parte” pasaría a ser “otras Partes”). Debido a que los acuerdos regionales o plurilaterales presentan cuestiones importantes que no existen en los acuerdos bilaterales (p.ej: artículos sobre excepciones y acuerdos vigentes), el texto del MASA correspondiente solo incluye las disposiciones en que hay diferencias considerables con el texto del MASA bilateral, mas las disposiciones que son necesarias para el contexto regional o plurilateral.

El MASA bilateral consta de un preámbulo, 39 artículos y cuatro anexos que siguen la secuencia tradicional de los artículos en un acuerdo bilateral. Los Estados pueden cambiar ese orden según prefieran, unilateral o bilateralmente.

1.7
Aplicación y elaboración futura
En adición a los textos de orientación (Doc 9587, Criterios y texto de orientación sobre reglamentación del transporte aéreo internacional y Doc 6926, Manual sobre la reglamentación del transporte aéreo internacional), los MASA también podrían servir de base para textos de orientación adicionales. Para realizar esta labor, la OACI seguirá de cerca la evolución de la liberalización, prestará asistencia a los Estados respecto al empleo y aplicación de los MASA, compilará los MASA suscritos, y diseminará entre los Estados información sobre su aplicación y evolución.

El empleo generalizado de los MASA, por los Estados en proceso de liberalización, permitirá una armonización del lenguaje y el enfoque de los diversos aspectos del acuerdo, que puede ser aprovechada para avanzar hacia el objetivo de un convenio multilateral.

Los MASA fueron diseñados para mantenerse actualizados y por lo tanto se les consideran “documentos vivos”. Lo anterior significa que los MASA serán modificados a medida que surjan nuevas disposiciones y/o enfoques o material sobre su aplicación. La elaboración de textos adicionales de orientación se basará principalmente en la interrelación entre las disposiciones del acuerdo de servicios aéreos y las experiencias de los Estados al aplicarlas.

Para aprovechar las promesas de la liberalización es necesario que los Estados consideren la liberalización y sus opciones en términos no solo de sus intereses nacionales sino también bajo una óptica más amplia de objetivos de desarrollo económico y social.

2.
EXPERIENCIAS EN MATERIA DE LIBERALIZACIÓN
La Conferencia ATConf/5 consideró apropiado que la OACI hiciera todos los esfuerzos posibles para recolectar y diseminar información sobre las experiencias de los Estados en sus procesos de liberalización. En este sentido se pidió la elaboración de casos de estudio sobre liberalización que podrían ser útiles para el análisis y diseminación de información sobre experiencias nacionales a nivel regional, sub-regional o plurilateral.

Con la finalidad de iniciar las labores de recolección de información y crear el banco de datos, que podrá ser consultado por todos las autoridades interesadas, la OACI está enviando una carta circular a los Estados que solicita el envió de estudios sobre experiencias de liberalización y define diversos aspectos que  los mismos deben cumplir en términos de propósito, tópicos cubiertos, formato y estructura.

2.1
Propósito
El principal propósito de los casos de estudio consiste en brindar elementos para el conocimiento y entendimiento de los procesos de liberalización. A través de estos estudios se hace posible que los Estados reciban asistencia sobre nuevas opciones de política, enfoques y desarrollos en este campo.

2.2
Tópicos
Se pueden presentar estudios referentes a todas las áreas relacionadas con la liberalización de las regulaciones económicas. Los tópicos más relevantes podrían incluir: liberalización bilateral, regional o plurilateral de acuerdos de servicios aéreos; políticas nacionales de liberalización; privatización de líneas aéreas nacionales; sostenibilidad y aseguramiento de los servicios aéreos en mercados liberalizados; políticas sobre fusión y alianzas de aerolíneas; y políticas para asegurar la sana competencia.

Considerando que el cubrimiento de los tópicos mencionados es muy amplio, cada caso de estudio deberá centrarse, tanto como sea posible, solo en un asunto específico de cada tópico y evitar cubrir múltiples asuntos o tópicos a la vez.

2.3
Formato y estructura
La estrategia consiste en condensar los puntos sobresalientes del estudio en un formato de “Sumario Ejecutivo”, evitando así el suministro de informaciones o análisis detallados. Cada Sumario deberá limitarse a una página de información y cuando sea necesario, incluir en un adjunto los cuadros, tablas y otra información complementaria.

Para estandarizar el formato de presentación, cada caso de estudio deberá estructurarse en tres componentes: Antecedentes, Liberalización de la estructura de reglamentación, y Efectos y desarrollos. En la parte Antecedentes se deberá suministrar una breve descripción de los esquemas de reglamentación previos a la liberalización y las situaciones previas del mercado. En la parte sobre Liberalización de las estructuras de reglamentación se deberá presentar la cronología y alcance de la liberalización que el/los Estado(s) ha(n) implementado. La parte sobre Efectos y desarrollos debe contener una visión general de los cambios principales en elementos claves, tales como el tráfico y la competencia, desde que se instituyó la liberalización, así como de la respuesta de las aerolíneas a la nueva situación. En esta parte también se pueden incluir algunas de las consecuencias permanentes de la liberalización, ya sean positivas o negativas, las cuales deberán basarse en un examen empírico o cualitativo de los hechos.

2.4
Material de orientación
Junto con la carta circular se enviarán algunos casos de estudio preliminares que la Secretaría de la OACI preparó para suministrar ejemplos reales que los Estados pueden emplear como guía al elaborar sus casos particulares. Dichos estudios preliminares fueran seleccionados para dar ejemplos de un amplio cubrimiento geográfico y de mercados, así como también de las diversas etapas de liberalización.

2.5
Base de datos sobre experiencias de liberalización
Como se mencionó anteriormente, los casos de estudio que se reciban en el formato estandarizado, serán registrados en una base de datos para que puedan ser consultados por los Estados interesados. En la actualidad se estudia el medio más apropiado para este desarrollo y se piensa que la información podría ser accesible a través de internet mediante la facilidad ICAONET.

