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Regulaciones

Aerolineas Argentinas, otra vez...

En esta nota se considera la situacion de Aerolineas Argentinas y Austral desde la dptica
regulatoria. Se observan indicadores de gestién que son una respuesta natural a la politica
tendiente a desalentar inversiones y aumentos en la oferta de servicios de cabotaje, como
la verificada en los Ultimos seis afios; se ha creado asi un circulo vicioso donde la provision
publica podria llegar a ser la Unica “solucién” viable (aunque de muy mala calidad).

curri6 lo que muchos esperaban: Aerolineas

Argentinas (AA), nuevamente (como en 2001),
cambiara de operador. Esta vez los numeros rojos de la
empresa (en torno a USD 30 millones mensuales de déficit
operativo, y USD 900 de pasivos) no tendran el auxilio del
gobierno espafiol (como en 1996 y 2001), sino que darian
lugar —si se confirman las intenciones oficiales puestas
de manifiesto en el proyecto de ley enviado al Congreso
en la ultima semana de julio— a la re-estatizacion de la
empresa. La misma suerte correra Cielos del Sur (Austral),
controlada también por el grupo espafiol Marsans desde
2001, implicando asi en total a algo menos del 80% de los
pasajeros transportados dentro del pais.

¢Como debe analizarse esta situacién? ;Es un ejemplo de
los problemas que atraviesa el mercado aerocomercial a
nivel mundial luego de la crisis del 11 de septiembre de 2001
y la fuerte escalada del precio del petrdleo de los ultimos
4 afos? ;Un ejemplo de la irresponsabilidad empresarial?
¢Un ejemplo del “Estado tonto” —con funcionarios “muy
listos"- que absorbe deudas para sanear empresas que
nuevos operadores privados se encargaran de vaciar? jLa
confirmacion de la intencién oficial de recuperar el control
directo de inversiones y negocios, puesta de manifiesto
desde 2003 en general, e ilustrada nitidamente en 2006 en
lo referido a AA (ver nota de Regulaciones en Indicadores de
Coyuntura de julio 2006)?

Sin dudas, hay diferentes angulos para el analisis, y
cada una de estas hipétesis puede tener distintos grados
se verosimilitud segun los documentos aportados.
Seguramente asi sea.

Sinembargo, existeunamiradaadicionalycomplementaria,
tendiente a caracterizar los problemas de AA y Austral

por Santiago Urbiztondo*

(incluida la deficiente gestion de sus distintos operadores
desde muchos afos atras) como un resultado l6gico de
una politica aerocomercial mal concebida, que no sélo
propicia (concientemente o no) la re-estatizacion de la
empresa sino también el mal funcionamiento del mercado
aerocomercial doméstico. Desde esta Optica adicional, el
énfasis esta en lograr un diagnéstico que permita corregir
los errores hacia el futuro, dejando de lado la consideracion
de eventuales penalizaciones a quienes ya los cometieron
en el pasado (o los estan cometiendo ahora).

Por vocacién propia, y porque las opiniones publicas
mayoritariamente se han centrado en las hipdtesis
iniciales, me concentraré en la caracterizacion regulatoria
del transporte aerocomercial de pasajeros de cabotaje’,
analizando brevemente algunos indicadores salientes que
permitan un diagndstico preliminar (pero no tardio).

Durante los ultimos 20 afios, hay dos periodos distinguibles:
primero, un proceso progresivo de desregulacion, y luego
(en los ultimos 5 afios) un retroceso parcial.

La fase de desregulacién creciente

Hasta 1989, el marco regulatorio estaba contenido en el
Codigo Aeronautico (Ley 17.285 de 1967) y en la Ley de
Politica Aérea (Ley 19.030 de 1971), que en lo referido al
mercado de cabotaje establecian que:

-no menos del 50% de la capacidad total autorizada fuera
prestada por AA, dando preferencia a otras empresas

*Economista de FIEL

'No se consideran aqui las cargas ni el transporte internacional de pasajeros por cuanto se trata de servicios provistos en competencia, donde los
aspectos regulatorios habrian tenido a priori menor incidencia en el desempefio de AA, y por el objeto también limitado de esta nota. En el capitulo
5 de FIEL (1999): La Regulacion de la Competencia y los Servicios Publicos: Teoria y Experiencia Argentina Reciente, se desarrollé un analisis mas

integral hasta el afio 1998.
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nacionales en el 50% restante;

-se limitara la concurrencia de
transportistas aéreos en una misma

Indicadores salientes del trafico de pasajeros de cabotaje, 1990-2007
(nimero de pasajeros anos 2000 y 2001 estimados)

ruta a los casos en que el potencial de
trafico lo justificara; y

-el Estado fijaba las tarifas de
acuerdo con objetivos econdémicos y
extraeconémicos.

La privatizacion de AA fue dispuesta
por la Ley de Reforma del Estado (Ley
23.696), materializada en Diciembre

de 1989 por el Decreto 1591/89. El o S— e
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Decreto 461/90 aprob6 la primera
version de los pliegos para la licitacion
de la linea aérea estatal, la cual fue
entregada al consorcio ganador
de la misma a finales de 1990. El
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mismo mantuvo la exclusividad en

la operacion de bandera argentina en los mercados
internacionales, por cinco afos para los paises limitrofes,
y diez para los restantes.

El proceso de desregulacion del sector comenzoé de hecho
en el afo 1992 con el Decreto 2186/92, por medio del cual
se establecieron los siguientes principios y objetivos: a)
favorecer el ingreso al mercado
de nuevos explotadores, b)
estimular la competencia y c)
liberar la fijacién de precios y
tarifas.

El Decreto 1293/93, por otra
parte, fijo6 las condiciones de
acceso a huevas concesiones
para realizar servicios de
transporte aéreo conforme a
los términos de la Ley 17.285,
y entre los recaudos a cumplir
por los peticionantes de concesiones de servicios de
transporte aéreo de cabotaje determiné la obligatoriedad
de que las solicitudes que involucren rutas de “interés
econdémico” incluyan prestaciones que revistan el caracter
de “cargos”.

En términos practicos la desregulacion toma fuerza en
el afio 1994, cuando la Secretaria de Transporte otorgd
concesiones para explotar servicios regulares internos
de pasajeros a LAPA y a DINAR, si bien se mantuvieron
ciertas exclusividades para AA sobre el correo y el trafico
internacional, y se le prorrogé por 15 afios la concesion
para explotar las rutas de interés econdmico que venia
operando (Resolucion 484/94).

En términos econdémicos, entonces, el espiritu de la nueva
legislacién aplicada durante la década pasada fue liberar
el acceso al mercado y la fijacion de tarifas y rutas, pero al
mismo tiempo favorecer la interconexion del pais a través

La evolucion tarifaria desde
2002 no refleja en absoluto el
extraordinario incremento en el
costo del combustible.

de un sistema de subsidios cruzados impuesto sobre todos
los operadores, quienes debiantener servicios balanceados
que combinaran rutas de interés econémico con otras no—
rentables pero socialmente valiosas (cargos).

Desde mayo de 1998 (Decreto 516), se eliminé el
requisito a los transportadores aéreos que quisieran
explotar servicios regulares internos de pasajeros de
tener una capacidad minima de
transporte de ochenta pasajeros,
y se consideré que dadas las
condiciones de competencia
vigentes en el mercado —que
aseguraban la  vinculacién
aerocomercial entre los distintos
puntos del pais y el incremento
en el transporte regional—habian
desaparecido las necesidades
coyunturales que hicieron
necesario distinguir entre rutas
de “interés economico” y “cargos”, completando asi un
proceso de muy fuerte desregulacion del sector.

La fase de regulacién creciente

En septiembre del afio 2002, Ley de Emergencia
Econdmica (25.561) mediante, el sector fue declarado
en estado de emergencia (Decreto 1654/2002), y
desde entonces las tarifas de cabotaje pasaron a tener
regulaciones estrictas, en forma de bandas tarifarias
(donde la tarifa maxima supera a la minima en un 90%
aproximadamente), debiendo los operadores regulares
asegurar (Resol. 35/2002) que el 20% de los asientos sean
ofrecidos a las tarifas de referencia (minimas). Asimismo,
se establecieron ventajas impositivas sobre el precio
del combustible (deduccion del IVA, por ejemplo) desde
el afio 2002, y compensaciones (subsidios) desde 2006
para los prestadores regulares de servicios de pasajeros
de cabotaje (Resol. 806 del 28/09, reglamentando el
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Decreto 1012 de agosto, que declara la continuidad de la
emergencia).

A mediados del ano 2006, por otra parte, el gobierno
argentino acord6 con el grupo Marsans que el Estado
acrecentaria su participacion accionaria (del 1,5%
hasta un porcentaje a definirse entre el 5% y el 20%
—que actualmente estaria en el 15% segun informacion
periodistica), comprometiéndose (informalmente) a
aprobar los ultimos balances contables de la empresa
(impugnados reiteradamente por el gobierno), y a realizar
diversos tipos de aportes econdmicos para mejorar sus
finanzas (por medio de la capitalizacion de deudas,
aportes en efectivo, subsidios al combustible, etc.)?.

¢Qué correlato tuvo esta evolucién regulatoria en elmercado
de transporte aerocomercial cabotaje de pasajeros? Como
se ilustra a continuaciéon, observando la evolucion del
trafico, precios y concentracion de mercado, el impacto de
estos vaivenes regulatorios ha sido muy fuerte.

El Gréfico 1 sintetiza la evolucion del volumen del mercado
aerocomercial de cabotaje desde 1990, en materia de
oferta del servicio (asientos-kilometro), demanda del
servicio (pasajeros-kilémetro y niumero de pasajeros), y su
utilizacion relativa (dada por el coeficiente

Claramente, la situacion de emergencia internacional y
domeéstica entre 2001 y 2003 puede explicar la situacion
critica del mercado en dicho periodo, pero no la falta de
recuperacioén posterior.

En tal sentido, el siguiente cuadro muestra la evolucion de
las tarifas de las 12 rutas mas importantes y transitadas
del pais, tomando afos seleccionados. Alli se observa que
entre 1991y 1998 las tarifas promedio tendieron a disminuir
significativamente en términos reales (nominalmente
también lo hicieron en el periodo 1994-1998, periodo de
mayoravance enladesregulaciondel mercado, coincidente
con el ingreso de competidores como Lapa —que llego a
tener un 25% del mercado en 1999-y Dinar), y que si bien
las mismas se incrementaron significativamente en el afio
2002 (con aumentos entre 35% y 55%), su congelamiento
hasta 2006, y el leve incremento nominal en dicho afio
(en torno al 10%), llevaron a contar con niveles tarifarios
particularmente bajos hasta el aumento otorgado en mayo
de este afio (superior al 50% en términos nominales).?

En definitiva, las tarifas de cabotaje actualmente vigentes
son similares (en moneda constante) a las del afio 1991, y
en torno a un 50% superiores a las del afio 1998.

Para evaluar esta situacion, corresponde sin embargo
notar lo siguiente:

-medidas en dolares, las tarifas han disminuido entre
1998 y 2008 (ya que la inflacién minorista acumulada en

de utilizacién). Cuadro 1
Evolucion de tarifas de cabotaje en las principales rutas, 1991-2008,

Como se observa alli, el coeficiente de en $ de mayo 2008
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2Sugestivamente, las compensaciones por mayores costos del combustible en el trimestre marzo-mayo 2007 representaron $ 134 millones para
AA, $ 4,2 millones para Austral, y $0,8 millones para LAN Argentina (Resol.360/07), mostrando una abrumadora desproporcion favorable hacia AA
y Austral en conjunto (éstas recibieron el 99,4% del total otorgado, cuando ambas empresas tendrian una participacion conjunta algo inferior al 80%

en el transporte de pasajeros de cabotaje).

3Las tarifas correspondientes al afio 2001 no se incluyen por falta de informacion.
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dicho periodo fue del 108% mientras que
el aumento del precio del dolar fue del
205%), y por lo tanto estuvieron claramente
muy deprimidas entre 2002 y 2007;

-en cualquier comparacion internacional
(y aun regional), las tarifas de cabotaje
vigentes en Argentina son muy bajas:
en Brasil, por ejemplo, partiendo desde

Aaroifnems ArgeEHnes « AUFTE % e (5]

Cuadro 2

Market shares de las “incumbentes”, pasajeros de cabotaje, afios seleccionados

15 15Ea 1588 JonE

= Singdn declanaoiosem paricd b ise del D rester Gl Eataca an A4

Rio de Janeiro, un vuelo ida y vuelta a

Fortaleza (2,900 kilémetros) cuesta unos USD 900, y a
Sao Paulo (400 kilometros) entre USD 220 y USD 375;
en Colombia, un pasaje de ida y vuelta entre Bogota
y Medellin (400 kilémetros) cuesta entre USD 200 y
USD 250; por ultimo, en Espafia, un vuelo de ida entre
Barcelona y Bilbao (600 kildmetros) oscila entre USD 46 y
USD 250, aproximadamente.

-la evolucién tarifaria desde 2002 no refleja en absoluto el
extraordinario incremento en el costo del combustible: el
petréleo se dispard desde valores en torno a 20 USD por
barril entre 1991 y 2002 (con una reduccion por debajo
de 15 USD por barril entre 1998 y 1999, y un posterior
aumento hasta unos 30 USD por barril en 2001), a valores
promedio de USD 30 por barril en 2003, USD 40 en 2004,
USD 55 en 2005, USD 65 en 2006, USD 70 en 2007, y
superiores a los 100 USD por barril en la primera mitad de
este ultimo ano; vale decir, el precio del principal insumo
variable de la aviacion aumento 4 veces en ddlares desde
los 1990s, pero las tarifas en USD son menores a las de
la década pasada.*

También cabe senalar la evolucion de la concentracion de
mercado, contemplando la situacion especifica de AA y
Austral, reflejada en el Cuadro 2.

En 1991, AA y Austral concentraban el 93% del mercado,
y su participacion fue cayendo hasta el afio 1999 al
menos (llegando al 54% ese afio, si bien puede haber
sido algo inferior en los afios inmediatos subsiguientes,
aunque no se cuenta con dicha informacioén), pero volvié a
recuperarse en la década de retorno a la mayor regulacion,
donde actualmente tendria casi un 80%.

Las cifras del mercado indican que, aunque AA y Austral
recuperaron una participaciéon de mercado muy importante
en los Ultimos afos, la ocupacion de sus vuelos es
también altisima, y recibieron (minimas) compensaciones
por exorbitantes costos del combustible durante (parte
de) el afo 2007, ambas empresas son econdémicamente
inviables en la actualidad, lo cual ha sido esgrimido por el
gobierno para proceder a su re-estatizacion.

La explicacion que salta a la vista, por otra parte, es que las
tarifas no se han ajustado al nuevo contexto de mayores
costos, y por el contrario permanecen en términos reales
en niveles relativamente similares a los de la década
pasada, a pesar de la multiplicacion por 10 del costo del
combustible (principal variable primordial en la matriz
de costos). Hasta mayo de este afio, las tarifas estaban
realmente por el piso, y el 50% de aumento otorgado
entonces solo palio parcialmente la situacion.

Sin dudas, también es posible (y resulta muy creible a
priori) que la calidad de la gestion de los accionistas de
estas empresas haya sido muy deficiente. En verdad, “una
cosa no quita la otra”. Sin embargo, debe reflexionarse
sobre un aspecto mas profundo, referido a la causalidad
(circular) de ambas dimensiones: bajo las condiciones
regulatorias verificadas desde 2002 alafecha (sinsiquiera
considerar la existencia de presiones sindicales, malas
relaciones con los funcionarios del area, o cualquier tipo
de accion adrede tendiente a perjudicar a los accionistas
de Aerolineas Argentinas y Austral), es muy dificil
que cualquier inversor privado tenga incentivos para
planificar y ejecutar inversiones a largo plazo; prueba
de ello es que, a pesar de sus problemas, AA y Austral
recuperaron una altisima participacion de mercado, lo
cual sefiala que terceros operadores tampoco tienen
suficiente interés o posibilidades de hacerse cargo de sus
responsabilidades en el actual contexto. Por el contrario,
frente a una politica tan mal concebida, parece natural
que se minimicen las inversiones, se opte por vaciar
la empresa (reduciendo su flota de aviones, vendiendo
inmuebles, etc.) para cubrir déficits operativos, privilegiar
empresas vinculadas que actuan en terceros mercados,
etc.

Vale la pena recordar que AA antes de su privatizacion no
era la panacea: entre otras cosas, recibio financiamiento
del Tesoro por un 0,076% del PBI (aproximadamente
unos USD 75 millones de ese entonces). No fue casual
que se intentara introducir al sector privado aun durante
la década de 1980.

En definitiva, cualquier solucion que se adopte con
Aerolineas Argentinas en la actual coyuntura, ya sea re-
estatizandola, re-privatizandola, etc., debe corregir este
disefio regulatorio o se tendran malos servicios, mas
caros e igualmente subsidiados. Por favor, no repitamos
la historia...®@

4El comportamiento de los precios en el mercado aéreo de cabotaje es dificil de analizar con precisidn, ya que los precios y costos de un mismo
vuelo son diferentes segun sea nocturno o diurno, la tarifa de ventanilla es siempre distinta a la de paquetes promocionales, etc. En el Cuadro 1, los
valores de 1991, 1994 y 1998 resultan de un relevamiento global que toma en cuenta la evolucién de los precios promedios (facturacion total por
ruta dividido por el numero de pasajeros transportados) —ver FIEL, 1999—, mientras que el computo bajo el periodo regulado —2002 a 2008- esta
explicado en la tabla (y contiene el mayor precio promedio posible permitido por la regulacion).
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