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LA LIBERALIZACIÓN DEL TRANSPORTE AÉREO Y EL GATS

Documento de Análisis de la Asociación Internacional de Transporte Aéreo

I. INTRODUCCIÓN

Hacia fines de 1999 se acometerá en Seattle una nueva ronda de negociaciones comerciales multilaterales bajo el auspicio de la Organización Mundial del Comercio (OMC).  El comercio de servicios será la figura prominente y el transporte aéreo, como sector parcialmente cubierto por el Acuerdo General sobre Comercio en Servicios (GATS en Inglés), recibirá particular atención en vista a una mayor aplicación del Acuerdo para este sector. 

El Multilateralismo ha sido el motor del transporte aéreo internacional desde Octubre de 1944, cuando se inició la Organización de Aviación Civil Internacional (OACI), seguida unos pocos meses más tarde por su organización hermana, la Asociación Internacional del Transporte Aéreo (IATA). En conjunto, estas dos organizaciones tienen una tradición de orgullo en satisfacer a los consumidores del mundo y su derecho a movilidad a precios en constante declinación y aumentando los niveles de seguridad operacional y personal.

Este documento une los puntos de vista de las líneas aéreas Miembro de IATA sobre el transporte aéreo y el GATS y sobre los relativos méritos que tienen los diferentes enfoques del proceso de liberalización vigente en este sector.

Se supone que estos puntos de vista evolucionarán tanto en la medida en que avanza la Ronda como también al amparo de otros avances que afectan el transporte aéreo. 

II.-
EL GATS Y EL TRANSPORTE AÉREO

A. Comentarios generales

El GATS entró en vigencia durante 1995, después de más de 10 años de preparación y negociaciones.  Entregó, por primera vez, un marco multilateral  de principios y reglas para el comercio de servicios, similares a aquellos que cubrían el comercio de bienes desde 1947 bajo el Acuerdo General de Tarifas y Comercio (GATT).

Hay tres características del GATS que revisten particular importancia:

· primero, el GATS define un proceso dirigido a anular progresivamente las barreras al comercio de servicios;

· segundo, el objetivo es cubrir todos los servicios de comercio en todos los sectores;

· tercero, el balance de beneficios para un país se mide en relación al comercio de todos los bienes y servicios y no referente solo a lo de un sector en particular. 

El mundo del transporte aéreo desconoce normalmente la OMC y el GATS y, con algunas excepciones, considera con reservas el  incluir completamente el transporte aéreo en el GATS.

Mientras que muchos aspectos del transporte aéreo internacional se tratan sobre una base multilateral, las relaciones entre Estados aún se fundamenta en tratados bilaterales.  Sin embargo, se reconoce que existe presión para cambiar en el curso del tiempo desde el sistema vigente hacia un marco diferente de carácter multilateral o plurilateral. 

Al analizar cómo ampliar la cobertura del Anexo, surge un creciente reconocimiento sobre la necesidad de:

· definir mejor los subsectores de la industria con propósitos comerciales;

· mantener a la industria de las líneas aéreas a bordo, y

· generar una nueva manera de pensar, inter alia de si el concepto de “nación más favorecida condicional” (NMF) podría aplicarse al transporte aéreo en el contexto del GATS.

Se desconoce el cómo se conducirá el debate sobre el transporte aéreo al menos hasta no llegar el momento de la reunión en Seattle.  Por lo tanto, IATA y sus 266 líneas aéreas Miembro tienen un gran interés para mantenerse cerca del proceso tanto para una mejor comprensión como para poder aportar al debate. 

También es importante para la industria trabajar estrechamente con los gobiernos, en particular donde los funcionarios de comercio adolecen de un conocimiento específico de la aviación civil.  En esta materia, IATA favorece los intercambios más abiertos auspiciados por todas las partes involucradas, en comparación con las negociaciones de la Ronda de Uruguay, cuando los intereses de la aviación tenían una escasa oportunidad de ser escuchados. 

La Ronda que se aproxima subrayará la importancia de los acuerdos que los gobiernos y las líneas aéreas logren en las materias de reforma regulatoria de la aviación  y del GATS. 

B. Las razones para limitar la cobertura del GATS en el transporte aéreo en 1994.
Es útil desde el comienzo examinar las razones del por qué la cobertura de los servicios de transporte aéreo fue limitada al concluir el GATS a fines de 1994.

Los negociadores de la Ronda de Uruguay reconocieron en la etapa inicial que el transporte aéreo internacional era gobernado por un sistema complejo de sobre 3.500 acuerdos bilaterales, cada uno basado en un intercambio equilibrado  y recíproco de derechos entre Estados, sobre una base de oportunidades justas e igualitarias.  Adicionalmente, el marco multilateral provisto por la OACI y IATA era bien entendido y de gran magnitud.  

Está comprobado que el sistema de regulación económica imperante ha sido suficientemente flexible como para permitir el desarrollo de un creciente número de servicios competitivos de transporte aéreo de idoneidad para el consumidor.  Al mismo tiempo, ha comprobado poder suministrar la necesaria cooperación en el manejo de un sistema global que cubre casi 185 países (comparado con cerca de 135 estados Miembro de la OMC) y cientos de líneas aéreas, grandes y pequeñas, que transportan a sobre 1.5 billones de pasajeros al año.  

Una consideración adicional fue que, a diferencia de la reciprocidad bilateral contenida en el sistema tradicional, el tratamiento de nación más favorecida (NMF) iba a ser el principio fundamental en el nuevo marco del GATS.  Bajo los términos de éste, se le exigiría a un miembro del GATS, inmediata e incondicionalmente, aceptar los servicios y proveedores de cualquier otro Miembro, un tratamiento no menos favorable de aquél que acepta por servicios similares y proveedores de cualquier otro país.  Esta obligación era absoluta – esto es, no estaba confinada sólo a aquellos sectores en los cuales los Miembros podrían optar por contraer obligaciones específicas a fin de acceder a un mercado y a un tratamiento nacional.  Las medidas incompatibles con el principio NMF podían mantenerse  cuando estaban incluidas en la lista de excepciones registrada por cada Estado al término de la Ronda de Uruguay. 

Se mantenía ampliamente entonces, como lo es hasta el momento, que la aplicación del principio NMF al transporte aéreo internacional podría frenar el proceso de liberalización en marcha entre estados de similar opinión.  Dada la historia de los tratos bilaterales en este sector, había reticencia de encontrar a estados que no deseaban adoptar medidas similares de apertura de mercados y que pudieran beneficiarse con la liberalización.

En aquel entonces, ni los estados ni las líneas aéreas deseaban ver la aparición de un régimen regulatorio dual, particularmente respecto a los derechos de tráfico, por el cual algunos estados aplicaban las obligaciones del GATS mientras otros se regían conforme a los acuerdos en vigencia.  Si se iba a emplear nuevos conceptos comerciales en el transporte aéreo, el consenso general era que la OACI, como la agencia competente de las Naciones Unidas involucrada, era la mejor calificada para considerar las características particulares y las obligaciones y estructuras regulatorias.  En otras palabras, que los intereses de la aviación, más que los intereses comerciales, deberían continuar jugando el papel preponderante a nivel de estado.

C. 
 La cobertura actual del GATS
Considerando estos enfoques, se contrajo un compromiso para dejar la puerta abierta para ampliar la cobertura del sector en una fecha futura.  Esto se convirtió en un Anexo de Servicios de Transporte Aéreo separado para cubrir solo servicios auxiliares(2):

· Reparación y mantenimiento de aviones;

· Venta y mercadeo de servicios de transporte aéreo, y

· Servicios de sistemas computarizados de reservas.

El Anexo excluyó específicamente cualquier tema referente a derechos de tráfico y servicios directamente vinculados a su ejercicio.  Se definió(3) a los derechos de tráfico en su concepción más amplia para incluir rutas, capacidad, costes (pricing) y criterio  para la designación de líneas aéreas, esto es requisitos de propiedad y control.  En algunas ocasiones se les llama derechos duros, refiriéndose a la autorización básica para operar servicios hacia y desde otro país para diferenciarlos de los derechos blandos. 

El concepto de derechos blandos cobró vida durante las negociaciones en un esfuerzo por clasificar las actividades comprendidas en el hacer negocios y distinguirlas de la autorización para realizar vuelos y por lo tanto, ampliar el Anexo limitando las exclusiones contenidas en el Anexo solo a los derechos duros.  No se llegó a acuerdo para separar las dos categorías, ya que algunos estados consideraban los derechos blandos como esenciales para el ejercicio de los derechos duros para una mayor influencia que permita avanzar en la liberación.

El Anexo ofrecía una particularidad al suministrar una lista positiva(4) de servicios cubiertos por el Acuerdo (en el párrafo 3).  Pero su redacción también dió pauta a cierta ambigüedad respecto a la exclusión de los “servicios directamente vinculados con el ejercicio de los derechos de tráfico”(5).

Una característica importante del Anexo es el requisito (bajo el párrafo 5) que le confiere al Consejo para el Comercio en Servicios (CCS) para revisar, al menos cada cinco años, los avances en el sector y el funcionamiento del Anexo.  Se le entregó mandato al CCS para realizar exámenes periódicos del transporte aéreo, independientemente de las futuras negociaciones comerciales de naturaleza general.  

Con la llegada de la nueva Ronda, las diferentes entidades – incluyendo a IATA – han comenzado a:

· Educar a los accionistas, clarificando qué cubre y qué no cubre el GATS vigente.

· Evaluar al GATS como un gran instrumento de liberalización, y

· Compararlo con otras alternativas de liberalización.

Reconociendo el amplio interés por la reforma regulatoria como también por profundizar el proceso de liberalización, este documento establece varias opciones de cambio que se pueden considerar en el marco del GATS, o fuera de él, pero paralelamente a dicho marco.    

III. LA LIBERALIZACIÓN EN EL MARCO DEL GATS
A. Las opciones de cambio
Al examinar el funcionamiento del Anexo durante los últimos cinco años, se concluye que el GATS ha tenido escasa influencia en las condiciones bajo las cuales se realiza el comercio de los tres servicios anexados. Las razones de ello se resumen en una falta de claridad y entendimiento  y al hecho que las obligaciones(6) iniciales de los estados fueron modestas tanto en su escala como en su alcance y no reflejaban sino el status quo.  Esta evaluación de resultados a la fecha debe recordarse al examinar las opciones de cambio.    

En la actualidad, se puede considerar dos opciones factibles para liberalizar el transporte aéreo en el marco del GATS:

· Opción 1 – Mantener el Anexo básicamente sin modificaciones, pero clarificando ciertos términos y perfeccionando las obligaciones contraídas desde la perspectiva de la calidad y número de estados; 

· Opción 2 – Perfeccionar la Opción 1 y buscar la ampliación de los servicios cubiertos en el Anexo sujeto a ciertas condiciones que eliminen los obstáculos específicos para el comercio del transporte aéreo. 

Con algunas pocas excepciones, las líneas aéreas Miembro de IATA continúan manteniendo la política adoptada en 1994, de que es prematuro considerar al GATS como el medio para liberalizar los derechos de tráfico(7).  En este contexto, hay temas que deben ser resueltos:

· La mayoría de los estados desean estar capacitados para participar en el transporte aéreo y de allí, con pocas excepciones, desean reservarse algún grado de control en este campo, manteniendo disposiciones basadas en sectores específicos más que en hacerlos comerciables en deterioro de otros intereses nacionales de comercio;

· Desde el punto de vista de la aviación, la imposibilidad de predecir los resultados en el marco del GATS.

· La preocupación de que los NMF incondicionales frenen la liberalización; y

· La creciente creencia que un sistema híbrido basado en disposiciones multi o plurilaterales y que posiblemente incorpore ciertos conceptos del GATS pueda ofrecer una base más sólida para una liberalización continua bajo un conjunto predecible de reglas. 

La IATA pone a disposición los siguientes comentarios sobre las Opciones 1 y 2 que serán la médula de los análisis del transporte aéreo durante la nueva Ronda.  Estos comentarios destacan los enfoques  desarrollados por otros cuerpos de líneas aéreas a la fecha. 

B. Clarificando y fortaleciendo el Anexo (Opción 1)
Un enfoque minimalista consistiría en clarificar y fortalecer el Anexo tal cual está en este momento, reevaluando las obligaciones contraídas  hasta el presente.  Del mismo modo, se debe dar importancia a mejorar las descripciones comerciales relativas a los servicios de transporte aéreo tal como se registran en la Clasificación Central de Productos (CCP) de las Naciones Unidas en la medida en que se efectúan las referencias cruzadas con la Tabulación de la OMC (WP/120).

Hay un gran espacio para mejorar la cantidad y la calidad de las obligaciones  contraídas por los estados referente a los tres servicios del Anexo.  Las obligaciones y las excepciones registradas de las NMF han sido detalladamente consideradas en la Note(8) de la OMC, que muestra que de sus 135 estados Miembro, 46 contrajeron obligaciones en reparación y mantenimiento de aviones, 36 en CRS y 34 en ventas y mercadeo. 

Por múltiples razones, incluyendo el deseo de tener un tratamiento igual sobre la base de reciprocidad, casi la mitad de los estados adoptó la excepción de NMF en los servicios de ventas mercadeo y CRS.  Se debe señalar que el Acuerdo exige al Consejo para el Comercio de Servicios examinar todas las excepciones de NMF concedidas por un período superior a los cinco años y que, en principio, las fechas de término de las excepciones concedidas durante la Ronda de Uruguay no debían ser superiores a los diez años.  Aún más, el Artículo II (que trata la NMF) del Anexo del GATS aclara que las excepciones vigentes están sujetas a negociación durante la nueva Ronda. 

Tal como se indica arriba, la Nota de Antecedentes de la OMC especifica la necesidad de clarificar el alcance del Anexo referente a “los servicios directamente vinculados con el ejercicio de los derechos de tráfico” a los cuales no se aplica el GATS.  El Acuerdo cubre los servicios que no están directamente vinculados con los derechos de tráfico.  Esto se debe clarificar para determinar la cobertura del Acuerdo y el alcance del Anexo.  De preferencia, el Anexo debería continuar registrando positivamente los elementos del transporte aéreo cubiertos por el GATS como se contiene en el párrafo 3 del Anexo. 

Se hace necesaria la clarificación de la definición que se da a los servicios(9) de ventas y mercadeo en el Anexo.  La OMC interpreta la definición como que las oportunidades para “vender y mercadear libremente” están disponibles sólo para el transportador de que se trate.  Dado el importante papel que desempeñan los intermediarios en nombre de las líneas aéreas y de lo impráctico que es distinguir entre las actividades directas e indirectas del servicio de ventas y mercadeo,  se ha propuesto que se debe modificar la definición para cubrir todas las actividades de ventas y mercadeo de una línea aérea, o aquellas realizadas en su nombre, por sus intermediarios autorizados.  El uso del vocablo “libremente” debe clarificarse  para determinar si esto se extiende a la prohibición de ciertas restricciones como sucede en algunos  países en la ctualidad.

En lo que respecta a las líneas aéreas, estas consideraciones subrayan algunos defectos importantes en la CCP – el sistema internacional de clasificación del comercio favorecido por los estados para contraer obligaciones y enumerar excepciones(10).  El tema se ha discutido con cierto detalle en la Nota(11) de OMC como también por el Departamento de Transporte de los EE.UU.(12).

Tal como lo indica la OMC, con excepción de reparación y mantenimiento, no hay una equivalencia directa entre la CCP y los servicios contenidos en el Anexo (párrafo 3).  La inferencia es que el uso de los números de la CCP pueden contener obligaciones relativas a servicios no cubiertos por el Anexo.  Este fue el caso de muchos estados que hicieron compromisos respecto a servicios adicionales.  

En el transcurso de los años, la industria del transporte aéreo ha desarrollado a través de la OACI y IATA un lenguaje preciso y comúnmente aceptado para propósitos de negociación, como también clasificaciones para efectos de informes  y para normas y servicios comunes de la industria.  Los análisis al interior de la industria referentes al GATS y a la reforma regulatoria emplean este lenguaje que no necesariamente concuerda con el empleado por los negociadores del comercio.

Por el momento, la CCP no cuenta con el formato para programar obligaciones en el sector del transporte aéreo.  Tal como lo señala el Departamento de Transporte de EE.UU., esto “puede producir asignaciones sectoriales de actividades ambigüas y arbitrarias que conducen a varias clasificaciones posibles”.  La clasificación del transporte aéreo y servicios auxiliares en el CCP debe examinarse detenidamente para establecer definiciones sectoriales comunes.  

Esto es particularmente importante a la luz de las propuestas para aumentar la cobertura del GATS con servicios adicionales. 

C. Ampliando el Anexo (Opción 2)
En el último tiempo, muchos gobiernos, organizaciones internacionales y asociaciones gremiales han presentado diferentes posibilidades para ampliar el alcance de los servicios contenidos en el Anexo. Estas presentaciones recibirán la debida atención  en los próximos años y deben ser analizadas detenidamente para evaluar sus inter relaciones y probable efecto en el proceso de liberalización como un todo, más bien que por partes.  Las propuestas se pueden clasificar en dos categorías:

· Ampliar la cobertura de servicios auxiliares;

· Incluir algunos servicios que contengan derechos duros, en particular servicios de carga, de entrega inmediata y de charter.

En este contexto, se plantean dos preguntas importantes.  La primera es qué descripción de comercio corresponde emplear, la de la CCP o la terminología y clasificación comúnmente empleada en transporte aéreo.  Como se indicó arriba, el documento de la OMC considera este tema detalladamente (párrafos 61-68), con referencia especial a los servicios auxiliares a todas las formas de transporte y servicios de apoyo al transporte aéreo. 

La segunda pregunta es si es posible llegar a acuerdo sobre el mecanismo para aplicar la condición NMF.  Las propuestas presentadas por la Asociación Europea de Líneas Aéreas (AEL)(13) y las sugerencias (14) para incluir los servicios de carga conllevan la aceptación del condicional de NMF(15).  En opinión de algunos expertos, si se acepta el condicional de NMF en el Anexo revisado o acuerdo pertinente, se aplicaría solo a los servicios relativos a los derechos de tráfico.  De aquí la importancia de definir qué servicios se vinculan con los derechos de tráfico, como se indicó anteriormente en este mismo documento. 

En el tema de los servicios auxiliares, la AEL considera que las negociaciones ponen a disposición una oportunidad para eliminar ciertos obstáculos al comercio en el transporte aéreo que existen bajo el sistema regulatorio imperante a condición que se encuentren las disposiciones para aplicar el condicional de NMF dentro del GATS.  La AEL describe el condicional de NMF como “arreglos circunscritos a los países de similar opinión, referidos a medidas con respecto a qué reciprocidad constituye precondición esencial para eliminar las barreras regulatorias”.

Con esto como una precondición, el documento de la AEL establece propuestas concretas en relación a la primera y segunda libertad(16), contratos de arriendo de aviones(17), servicios en tierra, cargos de aeropuerto y navegación aérea y asuntos de carga aérea, incluyendo los procedimientos de aduanas, transporte intermodal e interpretación armónica de las reglas comunes.  

La liberalización de los servicios de carga aérea ha sido el tema de numerosos documentos y estudios detallados por parte de la Organización para la Cooperación Económica y el Desarrollo (OCED)(18) que se examinó en un taller realizado en Julio de 1999.  El tema es complejo por cuanto los servicios de carga aérea se proveen bajo circunstancias diferentes por combinación de transportadores, solamente cargueros y transportadores asociados (incluyendo operadores de entrega inmediata).  Por esta razón, IATA aún tiene que desarrollar un enfoque de la industria en esta materia. 

La reunión de la OCED determinó que cualquier proceso regulatorio debería ser en beneficio de todos los participantes en la cadena logística.  Además, la participación de la OCED en materia de carga aérea podría preparar el escenario para países de similar opinión a proceder con la reforma del régimen de carga aérea, a preparar el terreno para una eventual iniciativa en el marco de la OMC.

La concepción de que una reforma regulatoria profunda, que influya particularmente en los derechos duros, debería ser gestionada por los países con similar opinión apoyada por la AEL, que cree que avanzar hacia un nuevo marco regulatorio “requiere de un entendimiento total entre la Comunidad (Europea) y los Estados Unidos sobre la base den sectores específicos (i.e. el establecimiento de un Área de Aviación Transatlántica Común), que no es una materia apropiada como una acción inicial dentro de las negociaciones multisectoriales del GATS 2000”.

Tal enfoque capacitaría a aquellas partes en condiciones para entrar a un régimen multilateral a hacerlo sobre una base de sectores específicos y a desarrollar disposiciones basadas en los principios del GATS y abiertas al acceso de otros estados de similar opinión.   También capacitaría a países en transición y en vías de desarrollo a avanzar progresivamente en la misma dirección a su propio ritmo. 

D. La posición de los países en desarrollo 

Al evaluar el alcance de cualquiera ampliación del GATS, se debe dar apropiada  consideración a los intereses de los países en desarrollo y en transición(19).  Pero es difícil de generalizar ya que representan una amplia gama de situaciones y han recibido menor retroalimentación para evaluar los avances del GATS.  

Para muchos estados, incluyendo los insulares y los mediterráneos, el mantener los servicios aéreos esenciales es una necesidad nacional vital que no puede exponerse a riesgo.  

Hay dos observaciones generales que tener presentes.  La primera es que los países en transición y en desarrollo representan el 80 por ciento de los miembros de la OMC.  La segunda es que el comercio exterior representa en promedio un 38 por ciento de su producto nacional bruto, contra un 15 por ciento para la UE y aún menos para los Estados Unidos.

Entonces en principio, algunos países en desarrollo pueden tener interés desde el punto de vista del comercio en ver al transporte aéreo totalmente dentro del Acuerdo, de manera de poder sacar el máximo provecho utilizando los servicios de transporte aéreo  como herramientas de negociación en otros sectores.  Compensando esta parte, hay un firme percepción en la industria que el transporte aéreo no debería usarse como peón en las negociaciones de otros sectores o en conexión con otras disputas comerciales.  

Hay dos avances importantes que pueden influir la forma en que los estados en desarrollo y sus líneas aéreas consideren el proceso de liberalización.  El primero es la consolidación gradual de las alianzas de las líneas aéreas grandes que involucran socios en diferentes regiones.  La segunda es las serias dificultades económicas experimentadas en la actualidad por muchas líneas aéreas de larga trayectoria en Africa, Asia, el Pacífico y América Latina y el Caribe por una variedad de razones. 

Tal como se examinará en la próxima sección, muchos países en desarrollo en Africa y en Sud América han demostrado fuertes preferencias por la liberalización dentro de grupos regionales de comercio para manejar mejor el proceso. 

El GATS está consciente que esta situación especial en algunos países en desarrollo puede dictaminar el alcance y el ritmo de la liberalización.  Aún más, forjar sus obligaciones de tal forma que privilegie  a sus connacionales, y de esta manera establecer cierta salvaguardia. 

Sin embargo, las negociaciones multilaterales en la OMC perfiladas por el artículo X del GATS que trata de las Medidas de Salvaguardia de Emergencia no han progresado.  En 1998, la OACI preparó un estudio que puede ser considerado en este aspecto sobre Medidas Preferenciales para los Países en Desarrollo en la Regulación Económica del Transporte Aéreo Internacional.  

Si se avanza en la concepción de salvaguardias, puede argumentarse que deben ser empleadas más bien para otorgar a las líneas aéreas y a sus estados mayor confianza en el proceso de liberalización que a medidas de protección.  Se puede estudiar con mayor profundidad los mecanismos de transición.

Hay mucho estudio pendiente para clarificar la forma de considerar los intereses de las líneas aéreas en dificultad, teniendo en cuenta que el transporte aéreo es una parte de la infraestructura esencial de una nación. 

IV.
LA LIBERALIZACIÓN FUERA DEL MARCO DEL GATS 

A. Diferentes formas de liberalización
Cuando los Estados Unidos desreguló su mercado doméstico en 1977-78, puso en movimiento un proceso sin retorno.  Desde entonces, el siempre creciente alcance de la liberalización, a través de medio bilaterales como también multilaterales y disposiciones regionales, se ha convertido en la característica dominante del entorno regulatorio internacional. 

Los cambios de mercado resultantes han llevado a las líneas aéreas a reestructurar (e.g. privatización y alianzas) y a desarrollar nuevas prácticas (e.g. en precios y distribución), creando a su vez una nueva dinámica de liberalización. 

Aún más, la experiencia de los diferentes países y regiones con el proceso de liberalización ha moldeado sus puntos de vista sobre qué método o combinación de métodos ofrece el mayor alcance para ampliar la liberalización en el futuro. 

Los Estados Unidos ha conseguido éxitos en la apertura de mercados extranjeros a través de acuerdos bilaterales de cielos abiertos con 36 países, iniciado en 1992 con Holanda y recientemente con Argentina.  Desde un punto de vista práctico, la confianza de los EE.UU. en el enfoque bilateral ha producido resultados innegables.  

Otros países(20) han firmado más de 30 acuerdos de cielos abiertos con socios diferentes a los EE.UU. o entre Estados Miembro de la Unión Europea.

La experiencia de la Unión Europea ha sido diferente y su porvenir ha sido condicionado por el exitoso sistema plurilateral puesto en práctica por el Tercer Paquete de Liberalización de 1993.  Estas disposiciones se han extendido al Área Económica Europea y pronto comprenderán a otros diez estados adicionales en Europa Central y Oriental.  En otro paso adelante, según la visión de la Comisión Europea, podría ser un acuerdo plurilateral entre estados de similar opinión, comenzando con la UE y EE.UU.

Otras regiones han regresado a los acuerdos regionales como una forma de incentivar la liberalización entre “estados de similar opinión”.  Los ejemplos de sistemas plurilaterales emergentes son el  Pacto Andino, Mercosur, el Grupo de Cooperación Económica Asia Pacífico, la Comunidad de Desarrollo de Africa Meridional y la Comunidad del Sur y Este de Africa. 

El común denominador de estas disposiciones ha sido la confianza en un enfoque pragmático y específico de la aviación para alcanzar resultados concretos.  Ellos también han incorporado un mecanismo de transición, incluyendo salvaguardias y liberalización gradual en el tiempo.  Irónicamente, mientras más liberal el acuerdo mayores son los detalles de lo que se acuerda, completamente diferente a lo que se podría esperar. 

En esta visión pragmática, se debe considerar evaluar cómo usar la experiencia adquirida desde 1995 para avanzar en el proceso de liberalización progresivo a través de varios medios, y más en general, convencer a la industria que el GATS puede “agregar valor”.

B. Explorando nuevos puntos de vista
La lógica de las experiencias de Europa y de Estados Unidos apunta hacia mercados liberalizados en la aviación negociados sobre bases regionales o globales.  Por algún tiempo, la pregunta ha sido cómo y cuándo esas disposiciones pueden unirse de tal forma de crear un nuevo marco regulatorio que sea plurilateral o con un alcance potencialmente multilateral. 

La AEL considera que avanzar hacia un nuevo marco regulatorio “requiere de un entendimiento total entre la Comunidad (Europea) y los Estados Unidos basado en sectores específicos (i.e. el establecimiento de un Área de Aviación Transatlántica Común), lo cual no es una materia apropiada para emprender una acción inicial dentro de las negociaciones multisectoriales del GATS 2000”. 

Otras propuestas han sido presentadas por la OCED para explorar cómo pasar los servicios de solo carga a un régimen multilateral o plurilateral como una manera de acelerar la adopción de reglas multilaterales, de hecho a través del uso de la NMF y por el ICC para los servicios de carga que involucran “igual reciprocidad”.  Anteriormente nos hemos referido a ambos. 

Estas propuestas comparten tres características comunes.  Primero, están fuera del marco GATS, al menos al principio.  Segundo, son específicas de la aviación.  Tercero, se centran en una suerte de NMF condicional o igual reciprocidad.

Una pregunta clave que requiere mayor estiudio es si la NMF condicional podría ser desarrollada para aplicarse específicamente al transporte aéreo y de esta forma sortear  las objeciones prácticas a la aplicación de NMF total en este sector.  La NMF condicional fue incorporada por primera vez en el Acuerdo sobre Aprovisionamiento Gubernamental. 

La NMF condicional se puede describir como de igual reciprocidad, o abierta solo a otros países que han adoptado medidas similares.  Tal disposición podría significar que una cantidad de estados con similar opinión acuerden entre ellos un tratamiento establecido en un “acuerdo modelo” transparente basado en los principios del GATS.  Otros estados podrían adherir a este “club plurilateral” si aceptan la igual reciprocidad.  Un estado que elija no adherir estaría condicionado a las disposiciones bilaterales vigentes con los miembros individuales del club. 

Una vez que se logra la “masa crítica” en afiliación, el acuerdo modelo se puede agregar al Acuerdo General.  Tal enfoque tiene el mérito de permitir a los negociadores de comercio formular ciertas provisiones (e.g. NMF condicional) para tratar temas específicos de inquietud del transporte aéreo.  

Si se escoge el enfoque del “Club” dentro del marco del GATS, debería tener la aprobación de todos los Miembros de la OMC y ser aprobado en una Conferencia Ministerial(21).  Se debe estudiar cómo se puede lograr esto.  

Al aceptar que hay un amplio acuerdo sobre la necesidad de liberalizar los mercados de la aviación, la pregunta fundamental es cuál es la mejor forma que tiene la industria para avanzar, con salvaguardias adecuadas y descansando en los mecanismos de transición que hacen posible manejar el cambio.  

Depende de la comunidad de la aviación y de los negociadores de comercio determinar en qué medida el enfoque OMC/GATS ofrece la mejor manera de satisfacer las necesidades de los consumidores, tanto pasajeros como embarcadores, considerando el impacto social y económico de la aviación civil.  

IV. CONCLUSIÓN
Hay varias conclusiones pertinentes que considerar:

1.- Hay mucho trabajo por hacer educando a la comunidad de la aviación sobre el GATS.  Al mismo tiempo, está la necesidad de asegurar que los negociadores del comercio tengan un mejor entendimiento de las necesidades e inquietudes del sector del transporte aéreo. 

2.- La industria continúa pensando en la OACI como la agencia intergubernamental mejor calificada para apreciar las características particulares, disposiciones regulatorias y estructuras del sector del transporte aéreo. 

3.- Sin embargo, la revisión del Anexo de los Servicios de Transporte Aéreo ofrece una oportunidad para clarificar el alcance y la naturaleza de las actividades y medidas cubiertas actualmente por el GATS, como asimismo desarrollar mejores definiciones para emplear en las negociaciones y compromisos de programación. 

4.- Cualquier ampliación del Anexo debe considerar los otros obstáculos potenciales al comercio en el transporte aéreo, tales como congestión aérea y aeroportuaria, vigilancia de la seguridad operacional, seguridad personal, medidas ambientales, facilitación, impuestos, leyes de competencia y requisitos de protección al consumidor.  La OACI continúa como la institución multilateral más apropiada para tratar muchos de estos temas. 

5.- Hay una decidida preferencia en la industria de los servicios de transporte aéreo a continuar siendo tratada sobre una base sectorial.  La gran mayoría de los estados desean participar en el transporte aéreo y de allí, con pocas excepciones, desean mantener un grado de control en este campo manteniendo disposiciones  basadas en el sector específico, más que ser transados a cambio de otros intereses nacionales. 

6.- Hay que convencer a los Miembros IATA que el GATS puede agregar valor al proceso de liberalización vigente.  Naturalmente, con algunas excepciones, mantienen la visión que el GATS nos es el vehículo para una reforma total del sector del transporte aéreo en este momento.  Están también preocupados porque la aplicación del principio de NMF condicional podría frenar la liberalización.  Aún más, los acuerdos bilaterales de servicio aéreo continúan ofreciendo un medio práctico de asegurar la reciprocidad basada en sectores específicos. 

7.- Sin embargo, cada vez hay un mayor consenso que se podría desarrollar un sistema híbrido que permitiera coexistir disposiciones multilaterales y bilaterales dependiendo de las preferencias y necesidades nacionales y regionales.  Tal enfoque podría explorar la aplicación de algunos conceptos GATS y sentar la base para una liberalización permanente bajo un conjunto de reglas predecibles.   En este momento, no está claro cómo podría funcionar un régimen dual en la práctica. 

El desafío para la IATA en los próximos meses será evaluar los intereses más amplios de la industria a escala mundial y continuar construyendo  y respetando las visiones de los cuerpos nacionales, regionales y subsectoriales y líneas aéreas individuales.  En la medida en que se avanza en esta visión y se evalúan sus implicancias, se puede esperar que contribuyan en la evolución de la posición de IATA. 

INSERTO A

ANEXO SOBRE SERVICIOS DE TRANSPORTE AÉREO

1. Este anexo se aplica a las medidas que afectan el comercio de los servicios de transporte aéreo, ya sea regulares o no y a servicios auxiliares. Se confirma que cualquier compromiso específico contraído u obligación asumida bajo este Acuerdo no disminuirá o afectará las obligaciones que los miembros hayan contraído a través de acuerdos bilaterales o multilaterales en vigencia al poner en práctica el Acuerdo que Establece la OMC.

2. El Acuerdo, incluyendo sus procedimientos para resolver disputas, no se aplicará a medidas que afecten:

(a) derechos de tráfico, en cualquier forma que hayan sido concedidos; o

(b) servicios directamente vinculados con el ejercicio de los derechos de tráfico, excepto cuando están contemplados en el párrafo 3 de este Anexo.

3. El Acuerdo se aplicará a medidas que afecten:

(a) servicios de reparación y mantenimiento;

(b) la venta y mercadeo de los servicios de transporte aéreo;

(c) los servicios de los sistemas computarizados de reservas.

4. Los procedimientos del Acuerdo para resolver disputas pueden invocarse sólo donde las obligaciones o compromisos hayan sido asumidos por el Miembro respectivo y donde se hayan agotado los procedimientos para resolver disputas  contenidos en disposiciones bilaterales y otras de carácter multilateral. 

5. El Consejo para el Comercio de Servicios revisará periódicamente, y al menos cada cinco años, los avances en el sector del transporte aéreo y el funcionamiento del Anexo para contemplar la mayor aplicación de este Acuerdo en este sector. 

6. Definiciones:

(a) Por servicios de mantenimiento y reparación de aviones se entiende los emprendidos en un avión o parte de él una vez retirado del servicio y no incluye la así llamada línea de mantenimiento.

(b) Por servicios de venta y mercadeo del transporte aéreo se entiende las oportunidades del respectivo transportador aéreo para vender y mercadear libremente sus servicios de transporte aéreo incluyendo todos los aspectos de mercadeo tales como investigación de mercado, publicidad y distribución.  Estas actividades no incluyen costes (pricing) de los servicios de transporte aéreo ni sus condiciones de aplicación.

(c) Por servicios del sistema computarizado de reservas (CRS) se entiende los servicios prestados por sistemas computarizados que contienen información de los itinerarios de los transportadores, disponibilidad, tarifas y reglamentación tarifaria, a través de los cuales se pueden efectuar reservas o emitir boletos.

(d) Por derechos de tráfico se entiende el derecho a operar servicios regulares y no regulares y/o transportar pasajeros, carga y correo remunerados o arrendarlos desde, hacia, dentro o sobre el territorio de un miembro, incluyendo los puntos servidos, las rutas servidas, tipo de tráfico a transportar, capacidad que se provee, tarifas a cobrar y sus condiciones y el criterio para designar la línea aérea, incluyendo el criterio respecto a número, propiedad y control”.

*********

(1) El Anexo sobre Servicios de Transporte Aéreo, párrafo 5, establece que el Consejo para el Comercio de Servicios debe “revisar periódicamente, y al menos cada cinco años, los avances en el sector del transporte aéreo y el funcionamiento del Anexo para contemplar la mayor aplicación de este Acuerdo en este sector”.

(2) Se consideró un cuarto servicio, Servicios en Tierra, hasta último momento durante la Ronda de Uruguay, pero se descartó.

(3) El párrafo 6(d) del Anexo establece “por derechos de tráfico se entiende el derecho a operar servicios regulares y no regulares y/o transportar pasajeros, carga y correo remunerados o arrendar desde, hacia, dentro, o sobre el territorio de un miembro, incluyendo los puntos servidos, las rutas servidas, tipo de tráfico a transportar, capacidad que se provee, tarifas a cobrar y sus condiciones y el criterio para designar la línea aérea, incluyendo el criterio respecto a número, propiedad y control”.

(4) Bajo el GATS, los estados contraen compromisos sobre acceso a mercados y tratamiento nacional para todos los servicios enumerados en sus itinerarios salvo que se indique alguna exclusión.

(5) El documento de antecedentes de la OMC sobre Servicios de Transporte Aéreo (S/C/W/59) establece (párrafo 4) que “La expresión “servicios directamente vinculados con el ejercicio de los derechos de tráfico” no está definido, pero el hecho que el párrafo 3 (del Anexo) es presentado como una excepción a la exclusión en el párrafo 2, implica que los tres servicios cubiertos se consideran como directamente vinculados”.

(6) Por ejemplo, se registraron excepciones de NMF por casi la mitad de los estados que contrajeron compromisos en CRS y en ventas y mercadeo.

(7) Esto se podría considerar ya sea por diseñar un acuerdo especial con un detallado conjunto de provisiones dirigidas a las inquietudes de la industria, o ya sea por abolir el Anexo e incluir los servicios de transporte aéreo en el Acuerdo, por lo tanto tratando a la aviación no diferentemente a los otros servicios.

(8) OMC, S/C/W/59, párrafos 46-59 y tablas relacionadas. 

(9) El párrafo 6(b) del Anexo define ventas y mercadeo como las “oportunidades del respectivo transportador aéreo para vender y mercadear libremente sus servicios de transporte aéreo, incluyendo todos los aspectos de mercadeo tales como investigación, publicidad y distribución”, exceptuando costes (pricing) y sus condiciones de aplicación. 

(10) Los miembros de la OMC son libres de usar la CPC o definiciones sui generis o una combinación de ambas.  La mayoría usa la CPC.

(11) OMC, S/C/W/59, párrafos 37-40 y 60-66.

(12) Oficina de la Aviación Internacional, Departamento de Transporte de EE.UU., Temas de Aviación en el GATS 2000 y Otros Foros, Julio 1999 (ver páginas 12-13).
(13) Ver las proposiciones presentadas por la Asociación Europea de Líneas Aéreas (Septiembre de 1999).

(14) Por ejemplo, La Declaración de Política de la Cámara Internacional de Comercio sobre Carga Aérea y la OMC, Septiembre de 1998.

(15) El Acuerdo de la OMC sobre Aprovisionamiento Gubernamental tiene una provisión así. 

(16) Se considera a las dos primeras libertades como derechos de “Tránsito” en oposición a las libertades para permanecer, que se consideran como derechos de “Tráfico”.  La primera libertad es el derecho a volar y transportar tráfico, sin escala sobre el territorio de otro Estado.  La segunda libertad es el derecho a volar y transportar tráfico sobre el territorio de otro Estado y efectuar una o más escalas allí excluyendo propósitos de tráfico. 

(17) Un contrato de arrendamiento incluye arrendar un avión con tripulación a otro transportador que tenga un certificado de operación  válido.

(18) OCED, Reforma Regulatoria en el Transporte Internacional de Carga Aérea,  (DSTI/DOT(99)1), Abril de 1999.

(19) La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) consideró este aspecto en una Reunión de Expertos en Ginebra (21-23 de Junio de 1999) sobre Servicios de Transporte Aéreo: La Agenda Positiva para Países en Desarrollo.
(20) Estos países son Argentina, Australia, Brasil, Brunei, Chile, Dinamarca, Etiopía, Guatemala, Kenia, Holanda, Macao, Malasia, Nueva Zelandia, Noruega, Suecia, Singapur, Panamá, Perú, Samoa, Taiwan, Turkmenistán, Emiratos Árabes Unidos, Uganda, Reino Unido y Venezuela (Comunicación de OACI).

(21) Ver Artículo X (9) del Acuerdo para Establecer la Organización Multilateral del Comercio. 
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