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Resumen de las ideas clave

El marco regulador del transporte aéreo internacional establecido en los afos 40
tenia un marcado cardcter proteccionista. En un contexto de una incipiente
demanda de fransporte aéreo, los acuerdos bilaterales de servicios aéreos entre
paises limitaban sobremanera los aeropuertos entre los que se podia volar y las
companias que estaban autorizadas para hacerlo, asi como la capacidad a
ofrecer por éstas. Las tarifas estaban también reguladas.

El crecimiento de la demanda dejo al descubierto las limitaciones de este marco
tan restrictivo, y la insatisfaccion de los clientes y pasajeros obligd a los estados a
avanzar hacia un marco mads liberalizado en los anos 70 del siglo XX, en lo que
denominamos la fase de Mercados abiertos. Habria que esperar veinte anos mds
para entrar en un periodo de liberalizacion aun mayor, la fase de Cielos abiertos.

La plurinacionalidad de la Unidén Europea generaria controversias en este proceso,
gue no se resolverian hasta la primera década del siglo XXI, cuando las barreras al
tfransporte aéreo desaparecieron prdacticamente en su totalidad dentro del territorio
de la Unidén. En 2007 se firma el Acuerdo de Estados Unidos con la Unidn Europea en
su conjunto, lo que evitaria conflictos entre estados, habituales cuando cada uno
de ellos suscribia un acuerdo especifico con el pais norteamericano.

No obstante, quedan ain aspectos pendientes de liberalizar. En particular lo
referente a la Cldusula de nacionalidad, que sigue limitando la entrada de
aerolineas extranjeras a determinados mercados, pero también que aerolineas
locales puedan recurrir a financiaciéon extranjera.

Infroduccion

El fransporte aéreo es considerado un recurso estratégico por muchos estados. Esto
llevd, sobre todo en los origenes de la aviacidon comercial, a que estos estados
promovieran acuerdos de servicios aéreos con otros paises que aprovecharan la
incipiente demanda, intentando al mismo tiempo facilitar la rentabilidad de las
aerolineas designadas para prestar el servicio. Este proteccionismo inicial dejé sin
embargo de tener sentido cuando la demanda crecid, convirtiéndose entonces en
un freno al crecimiento de la oferta.

A partir de los anos 70, los gobiernos comienzan a liberalizar los servicios aéreos
como férmula para estimular la oferta. El proceso requeriria décadas, y aun no se
puede afirmar que haya concluido. No obstante, vivimos hoy en la denominada
fase de Cielos abiertos, en que las rutas entre paises desarrollados estdn altamente
liberalizadas. Otros paises, menos desarrollados, conservan por el contrario acuerdos
mds parecidos a los tradicionales.

En cualquier caso, una revisién histérica de estos procesos nos ayudard a entender
la casuistica actual. Revisemos pues la evolucion histérica del marco regulador del
transporte aéreo internacional.
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3 Obijetivos

Tras la lectura de este articulo el lector o lectora podrd:

e Enumerar y describir las distintas tipologias de acuerdos internacionales de
transporte aéreo de pasajeros y carga.

e Explicar la evolucidén histérica de los mismos y las implicaciones para las
entfidades que operan en el mercado actual.

e |dentificar los principales temas pendientes para una completa liberalizacién del
mercado de transporte aéreo.

e Describir las ventajas e inconvenientes de la Cldusula de nacionalidad, aplicada
en los acuerdos bilaterales de servicios aéreos.

4 Una revision historica

La Conferencia de Chicago de 1944 reunidé a 52 de los estados mds desarrollados
del mundo. Esta Conferencia establecio los elementos que servirian de base para
establecer entre ellos los denominados acuerdos bilaterales de servicios aéreos, a
la sazén, y en la actualidad, el principal instrumento para organizar esos servicios a
nivel infernacional. Comenzamos por repasar los elementos constitutivos del marco
regulador establecido en agquel momento.

4.1 Elementos definitorios del marco regulatorio tradicional
en materia de transporte aéreo

Los acuerdos bilaterales de servicios aéreos se establecen entre los gobiernos
de dos paises, a efectos de regular los distintos aspectos relativos al tréfico
aéreo entre los paises firmantes. A efectos de facilitar la redaccion de estos
acuerdos, se establecieron desde el principio las denominadas ‘libertadas
aéreas’, de manera que los acuerdos establecieran qué libertades se
acordaban y cudles no (estas libertades aparecen recogidas en la Tabla 1). Los
acuerdos bilaterales se referian tanto al transporte regular de pasajeros como
al de mercancias, dejando fuera los denominados servicios charter.

Los primeros acuerdos, enmarcados en un contexto embrionario del transporte
aéreo, se enfocaron a facilitar las libertades tercera y cuarta, de manera que
se establecieran y regularan los primeros vuelos entre los paises firmantes.

Los primeros acuerdos bilaterales alcanzaron un grado notable de concrecion,
especificando los aeropuertos de origen y destino, y por tanto las rutas
autorizadas, las companias que podian ofertar vuelos en esas rutas e, incluso,
la capacidad a ofertar en las rutas establecidas (el niUmero de asientos
disponibles en la ruta, en consecuencia).

Hay que entender que, en las primeras épocas de la aviacidn comercial, con
mercados incipientes, lo que las autoridades pretendian era asegurar la
viabilidad econdémica del tfransporte aéreo. La via para conseguirlo era asignar
las rutas a un nuUmero limitado de companias (habitualmente una, dos a lo
sumo, por cada pais firmante del acuerdo). De hecho, buena parte de esas
aerolineas designadas en los acuerdos eran entonces de fitularidad de los
propios estados firmantes. Sino lo eran, se solia exigir al menos que la propiedad
de las aerolineas designadas estuviera en manos de personas o entfidades del
pais firmante que las designaba (en lo que se denomina Cldusula de
nacionalidad).
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Primera: Derecho a volar sobre otro pais sin aterrizar.

Segunda: Derecho a aterrizar en ofro pais por razones técnicas (sin
carga/descarga de pasajeros o mercancias).

Tercera: Derecho a transportar tréfico comercial desde el pais propio (A) al
otro pais firmante del acuerdo (B).

Cuarta: Derecho a transportar trédfico comercial desde el otro pais firmante
del acuerdo (B) al propio.

Quinta: Derecho a transportar tréfico comercial entre un pais B y otros paises
(C o D) en servicios que empiezan o terminan en el propio pais (A), si se
cuenta con el acuerdo del tercer pais implicado (C o D).

Sexta: Derecho a usar la Tercera y Cuarta libertades para transportar trafico
comercial entre dos paises extranjeros, usando el propio como punto de
trdnsito.

Séptima: Derecho a ftransportar frédfico comercial entre dos paises
extranjeros sin hacer escala en el propio pais.

Octava: Derecho a transportar trafico comercial entre dos puntos de un
mismo pais extranjero en un servicio originado en su propio pais (cabotaje
consecutivo).

Novena: Derecho a transportar trafico comercial entre dos puntos de un
mismo pais extranjero (cabotaje).

Tabla 1. Libertades aéreas negociadas en los acuerdos de servicios aéreos

Designando una Unica compania, y un Unico aeropuerto internacional por pais,
los pasajeros que pretendieran volar a un pais extranjero, se veian obligados a
volar desde su aeropuerto al aeropuerto designado mediante un vuelo
domeéstico, para trasbordar alli al vuelo infernacional. Esto aseguraba un alto
grado de ocupacion en los vuelos internacionales y, de este modo, su
rentabilidad.

Los primeros acuerdos bilaterales iban incluso mds alld, especificando la
capacidad a ofertar por las aerolineas designadas. Esta capacidad se solia
distribuir entre las companias designadas por ambos paises, al 50%. Las propias
companias anadirian pronto acuerdos entre ellas, de manera que ambas
ofrecian los asientos tanto de sus vuelos como de los de la ofra aerolinea. De
esta maneraq, el pasajero podia acceder a una mayor frecuencia de vuelos a
través de la oferta comercial de una Unica compania (y los vuelos de ambas).

Adicionalmente, estos acuerdos fradicionales solian acogerse a las tarifas
recomendadas para los servicios aéreos por la International Air Transport
Association (IATA), una asociacién constituida por la mayor parte de las
aerolineas de alcance internacional. Es claro que unas tarifas acordadas entre
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la mayor parte de los operadores que operaban en el sector tendian a ser
elevadas. Era ofra forma de asegurar la rentabilidad de los servicios prestados,
incluso cuando la demanda era limitada.

4.2 Hacia la liberalizacion. La fase de mercados abiertos

El desarrollo econdmico experimentado por muchos paises durante los 25 anos
posteriores a la Segunda Guerra Mundial, elevaron la demanda de servicios
aéreos entre estos paises de manera notable. Este crecimiento de la demanda,
sumada a otros procesos derivados, confluyeron en criticas significativas en los
anos 70 del siglo XX, inicialmente en los Estados Unidos y luego en Europa. Los
consumidores se quejaban de falta de servicio en algunas rutas.

Por ofra parte, estos consumidores obtenian tarifas mds favorables en rutas
infernas menos intervenidas, o recurriendo a companias charter que, no
obstante, no podian ofrecer el vuelo de manera aislada, tenian que ofrecer el
denominado paqguete turistico (incluyendo alojamiento).

Este estado de cosas derivd en que el presidente de los Estados Unidos, Jimmy
Carter, instara en 1978 a negociar o renegociar acuerdos bilaterales que
fomentaran la competencia, eliminando restricciones a rutas, ampliando la
capacidad disponible y estimulando la designacion multiple de aerolineas.

Las directrices nortfeamericanas animaron a su vez a las autoridades europeas
a establecer los denominados Paquetes liberalizadores, aunque con cierto
retraso. El primero, de 1987, afectd a tarifas y capacidades. El segundo, de
1990, impulsé la designacion multiple y la ampliacion de libertades.

El resulfado de este proceso es la enfrada en vigor de acuerdos que definen la
denominada Fase de mercados abiertos. La Tabla 2 compara los rasgos
caracteristicos de los acuerdos de esta fase con los tradicionales.

Acvuerdos tradicionales Mercados abiertos
Acceso al Sélo los puntos especificados Las aerolineas pueden volar
mercado cualguier ruta entre los dos paises

Muy restrictivos respecto a la Quinta libertad

Designacién | Generalmente simple (doble Mltiple
o mUltiple en algunos casos)

El control efectivo y la mayoria de la propiedad de las aerolineas
designadas deben estar en poder del pais que las designa

Capacidad Compartida (50%-50%) No hay conftrol

Tarifas Doble aprobacion Doble desaprobacién

Tabla 2. Comparacién entre los acuerdos bilaterales de servicios aéreos
fradicionales y los de Mercados abiertos (fuente: Doganis, 2006)
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Hay que matizar, no obstante, que buena parte de los acuerdos vigentes en los
anos 90 e incluso posteriores, seguian adoptando las directrices tradicionales, y
que la Quinta libertad seguia estando ausente de todos ellos.

En lo relativo a las tarifas, la preceptiva aprobacién de las mismas por parte de
los dos estados firmantes, que solia exigirse en los acuerdos tradicionales, fue
sustituida en los de Mercados abiertos porla cldusula de Doble desaprobacion,
que permitia a las aerolineas establecer sus tarifas sin aprobacion previa,
aungue cada estado se reservaba la opcidn de desaprobarlas a posteriori. Por
otra parte, la restrictiva cldusula de nacionalidad se mantuvo vigente en los
acuerdos de esta nueva fase.

La Fase de Cielos abiertos

Las presiones liberalizadoras continuaron en los anos 90 para ir mdas alld de lo
establecido en los acuerdos de Mercados abiertos. Por una parte, los paises
mds restrictivos continuaban limitando las libertades firmadas en los acuerdos.
Por otra, el sector habia madurado mediante procesos de concentracion,
alianzas y privatizaciones, y el consenso enfre los expertos apuntaba las
numerosas ventajas para los clientes y usuarios que se podrian obtener de una
liberalizacion mas decidida.

Los acuerdos mds atrevidos, como el establecido entre Holanda y Estados
Unidos en 1992, incorporaban ya la libertad tarifaria para pasajeros y carga, asi
como la ausencia total de restricciones en capacidades y rutas (acceso a
cualquier destino dentro de un pais), y, lo que era mds relevante, incluian
también la quinta libertad sin restricciones y la posibilidad de volar en cédigo
compartido con terceros paises.

El Tercer paquete liberalizador de la Unidn Europea establece por su parte en
1993 la libertad de cualquier aerolinea de la UE para volar entre paises de la
propia UE, la liberalizacion total de tarifas (dentro de los limites impuestos a otros
sectores) y criterios de armonizacién en la concesion de licencias. Ofros
acuerdos establecidos en ofras partes del mundo apuntan en la misma
direccion, como el establecido en 1991 en el marco de la APEC (Asia Pacific
Economic Cooperation Forum) y el Acuerdo Yamoussoukro Il en Africa.

Todos estos movimientos configuran los denominados Acuerdos de Cielos
abiertos, que comienzan a firmarse en los anos 90 del siglo XX y que, en cierta
forma, definen el paradigma vigente en nuestros dias, transcurridos mds de
veinte anos del siglo XXI.

Controversias en el seno de la Unién Europea

La firma progresiva de acuerdos cada vez mds liberalizados entre Estados
Unidos y los paises mds importantes de la UE, infrodujo asimetrias relevantes en
el mercado de transporte aéreo entre EEUU y la UE, el mds relevante del mundo.

Algunos paises europeos, al incluir la quinta libertad en los acuerdos firmados
con los Estados Unidos, dieron la posibilidad a sus aerolineas de conectar vuelos
a Estados Unidos con otros procedentes de diversos paises de la UE. Sus
competidoras en otros paises de la UE, al no tener estas opciones, se vieron
relegadas a una situacion de desventaja competitiva.

Estas asimetrias llegan finalmente a la Corte Europea de Justicia, que el 5 de
noviembre de 2002 dicta un auto por el que admite el derecho de los estados
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miembros de la UE a negociar y firmar acuerdos bilaterales. No obstante, anade
un matiz ciertamente transgresor. Establece que la Cldusula de nacionalidad
infringe el articulo 43 del Tratado de la Unién Europea. Dicho de otro modo,
establece que cualquier compania de la UE deberia estar en igualdad de
condiciones para ser designada en cualquier acuerdo bilateral de cualquier
miembro de la UE con un pais tercero.

En la prdctica, el Auto empuja al Consejo de Ministros de Transporte de la Unidn,
y éste ala Comisidén Europea, a renegociar todos los acuerdos bilaterales entre
miembros de la UE y paises terceros, de acuerdo con la sentencia, vy
especialmente los acuerdos con EEUU que suscitaron el recurso.

La entonces Vicepresidenta de la Comisidon Europea y Comisaria de transportes
y Energia, la espanola Loyola de Palacio, asumid la negociacién colectiva de
la UE con EEUU para la firma de un Acuerdo, en abril de 2007, que recogia las
indicaciones de la Corte Europea de Justicia, un acuerdo que armonizaria la
situacion de los distintos paises europeos y todas sus aerolineas.

El acuerdo amplia el nUmero de posibles vuelos, permitiendo a cualquier
compania de la UE volar desde cualquier aeropuerto de la UE a cualquier
aeropuerto de Estados Unidos, y a la reciproca. La UE dejé abierta por ofra
parte la opcién de echar marcha atrds en el acuerdo si Estados Unidos no
rebajaba su estricta cldusula de nacionalidad antes de 2010 (el méximo de las
acciones de una aerolinea de EEUU que puede estar en manos extranjeras es
del 25%). Esta opcidn no se ha materializado.

Cabe anadir finalmente que el Acuerdo entre Canadd y la UE, firmado en
diciembre de 2008, es mds ambicioso, permitiendo el cabotaje (octava
libertad) y la propiedad sin restricciones.

Temas pendientes para una completa liberalizacion

Los acuerdos bilaterales vigentes entre los paises de mayor tréfico aéreo
adolecen todavia de cldusulas que limitan la liberalizaciéon. Se refieren sobre
todo a la libertad del cabotaje y a la Cldusula de nacionalidad.

La continuidad de la Cldusula de nacionalidad responde a argumentos a favor
de su mantenimiento, que se contraponen a las ventajas que presenta su
eliminacion.

Enfre las ventajas de establecer una Cldusula de nacionalidad en los acuerdos
destacan las siguientes:

e Puede ser una forma de proteger una industria local, como la del
transporte aéreo, a la que los gobiernos conceden motivos estratégicos.

e De hecho, ha permitido a algunos gobiernos de pequefos paises
desarrollar companias rentables, pese al tamano de sus economias (por
ejemplo, Singapur Airlines).

e Por ofra parte, la Cldusula previene la creacidén de companias con
bandera de conveniencia.

En cuanto a las desventajas de la Cldusula, que abogan por su eliminacion,
podemos listar que la Cldusula de nacionalidad:

e Estimula la creaciéon y el crecimiento de companias con poca justificacion
econdmica.
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e Impide el acceso a capitales exiranjeros, drenando recursos locales e
impidiendo el desarrollo dptimo de las aerolineas.

e Impide la consolidacidén entre empresas transfronterizas y la bUsqueda de
economias de escala.

e Crea asimetrias en los mercados globales.

e Impide a las companias eficientes acudir a nuevos mercados mall
atendidos, y genera sobrecapacidades en ofros.

5 Cierre

El caso de Australia puede ser ilustrativo. El pais ocednico permitid ya en los anos 90
que el 100% del capital de las aerolineas, nuevas o existentes, que operaran en el
mercado doméstico fuera propiedad de empresas extranjeras. El mercado
doméstico sufrid un impulso notable, con movimientos como la compra de la
segunda compania australiana (Ansett) porla vecina Air New Zealand, y la creaciéon
de una nueva compania de capital briténico (Virgin Blue). La competencia
aumentd pues, y las tarifas bajaron. El gobierno australiano valord positivamente la
evolucién y relajé también sus exigencias relativas a la cldusula de nacionalidad en
la firma de sus acuerdos internacionales. La compania de bandera Qantas se ha
seguido comportando como un competidor eficiente.
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