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I. RESUMEN EJECUTIVO

La creciente actividad de la industria aérea ha estado acompafada de un empeoramiento
creciente de la puntualidad de los vuelos y con ello de la calidad del servicio que se presta. En este
trabajo se analizan los diversos enfoques econdmicos y regulatorios para hacer frente a esta
realidad en Estados Unidos, la Unién Europea y Colombia, y en la literatura econdmica en general.
De este analisis se extrapolaran los aspectos mas significativos para la realidad chilena.

En Estados Unidos, los retrasos del transporte aéreo tienen consecuencias importantes para su
economia. Sélo para los vuelos domésticos del aio 2007, se estima que los pasajeros sufrieron una
demora de 320 millones de horas, con un costo para la economia estadounidense de mas de
USS$41 mil millones. También se ha estimado que debido a las demoras aumentd el costo de las
operaciones aéreas domésticas en US$19 mil millones.

En este pais el tratamiento de estas materias es fundamentalmente desregulado, situacién
que explica la ausencia de un marco regulatorio especifico para el tratamiento de situaciones
como los retrasos y cancelaciones de vuelo. Es comun ademds que las aerolineas tengan
regulaciones de caracter voluntario en su “Compromiso de Servicio al Cliente”, pero su aplicacién
no ha sido del todo bien evaluada por la autoridad federal, la que ha promovido cambios
regulatorios en algunas materias, tales como el tiempo maximo en que se permite mantener en
espera a pasajeros a bordo de un avion en pista (Tarmac Delay).

La Unica materia regulada en Estados Unidos es la denegacion de embarque causado por la
sobreventa de un vuelo —overbooking. En este caso, la ley exige compensaciéon y otros beneficios
para aquellos pasajeros con boleto aéreo confirmado que no pudieron abordar el avion por causa
de la sobreventa. Sin embargo, el resto de las situaciones como es el caso de las cancelaciones de
vuelos o atrasos prolongados, no tienen ninguna forma de compensacién reglamentada en
Estados Unidos. No obstante, es comun que muchas aerolineas cuenten con este tipo de politicas
pero con caracter voluntario, situacién que se refleja en el documento “Compromiso de Servicio
al Cliente” de cada linea aérea, que es el contrato entre la empresa y el usuario.

Como contrapartida a esta mayor flexibilidad y falta de regulacién formal en estas materias
para con las lineas aéreas, existe un completo sistema de informacién de calidad de servicio para
los usuarios de transporte aéreo, cuyo objetivo es que la eleccién informada de los consumidores
sea el factor crucial que produzca la autorregulacion del mercado en materia de calidad de
servicio. Las estadisticas de desempefio de las distintas lineas aéreas en los Estados Unidos son
elaboradas fundamentalmente por algunas agencias gubernamentales, como el Bureau of
Transport Statistics, del Departamento de Transporte de ese pais, y se refieren a mediciones tales
como porcentaje de vuelos con atraso, minutos promedio de retraso por vuelo, clasificados todos
de acuerdo a las causales de atraso. Estas estadisticas se publican mensualmente en los sitios web,
y a partir de las mismas se elabora ademas un reporte para los consumidores del transporte aéreo.

Junto a estos organismos estatales, existen también organismos privados que elaboran
estadisticas y ranking de calidad de las lineas aéreas. Por ejemplo, el Airline Quality Rating es una
norma de referencia de calidad basada en las estadisticas gubernamentales, que permite a los
consumidores el acceso a un solo numero que refleja mucha informacién estadistica dispersada,
facilitando su comprensién.



Pese a la cantidad de informacidn publica que existe en Estados Unidos para el mercado
aéreo, no es posible sostener, sin embargo, que ésta constituye el mecanismo eficiente para
disciplinar el desempefio de las lineas aéreas. Autoridades de este pais, y el publico en general,
muestran un descontento creciente con el desempefio de la industria en estas materias.

En la Unién Europea, el aumento en los retrasos de los vuelos y el deterioro de la calidad del
servicio aéreo de pasajeros también es un fendmeno en aumento que causa gran preocupacion.
Frente a ello, en 2004 se publicé el Reglamento N° 261/2004 que establece normas comunes en la
Comunidad Europea sobre compensacion y asistencia a los pasajeros aéreos en caso de
denegacién de embarque, cancelacion o retraso de vuelos, siendo esto ultimo una novedad. Esta
regulacion se aplica a toda clase de vuelos, charter incluidos, que hayan despegado de
aeropuertos de un pais de la Union Europea al que resulte aplicable la normativa, asi como
también a aquéllos que, despegando desde un terminal aéreo ubicado en un tercer pais, tenga
como destino uno de aquéllos, cuando los transportistas aéreos encargados de efectuar los vuelos
sean aerolineas europeas procedentes de la Unién Europea®. El Reglamento establece cudles seran
los pasajeros que califican para recibir indemnizacién, el monto de las indemnizaciones y las
excepciones de responsabilidad de la linea aérea.

Respecto a los retrasos, el Reglamento N° 261/2004 establece maximos de tiempo de espera
en funcién de la distancia del vuelo respectivo. Asi, en caso de un retraso mayor a esos maximos,
la compafiia aérea debe compensar a los pasajeros afectados en cuestiones que van desde
suministrar gratuitamente comida y refrescos suficientes hasta el reembolso del valor del pasaje.

Sin embargo, la aplicacion del Reglamento ha sido deficiente, en parte por la ausencia de
definiciones claras de lo que se entiende como cancelacion de vuelo y retraso prolongado de
vuelo, y lo que se entiende como causas extraordinarias que exculpan al transportista aéreo del
pago de indemnizaciones en caso de cancelaciones de vuelo. Ello ha dejado un frente abierto para
las alegaciones de las lineas aéreas, las que han tenido que ser aclaradas por la via de recurrir a los
tribunales de justicia.

A diferencia de Estados Unidos, en la Unién Europea, donde el acento ha estado mds puesto
desde un principio en medidas regulatorias, las estadisticas de calidad de servicio del transporte
aéreo son elaboradas solo por asociaciones gremiales a nivel comunitario, como por ejemplo la
Association of European Airlines (AEA).

En Colombia, frente a situaciones como las de la materia de este estudio, los usuarios del
transporte aéreo cuentan con varios derechos, entre los cuales se encuentran: un sistema de
compensacion; sanciones para las compafiias aéreas en caso de atrasos y cancelaciones de vuelo;
derecho a la informacién; derecho a reembolso en caso de cancelacion o retraso del vuelo ante
cualquier evento; etc. El sistema de compensaciones establece un esquema de indemnizacion
escalonado dependiendo del tiempo de demora. En caso de cancelacién se puede solicitar el
reembolso de ticket aéreo o bien los gastos de hospedaje y transporte del usuario hasta su destino
final. En caso de denegacion de embarque, por sobreventa de pasajes u overbooking, el pasajero
tiene derecho a que lo asignen para partir en el siguiente vuelo disponible.

En la literatura econdmica se han investigado extensamente las causas que existen tras el
aumento creciente de la congestion en los aeropuertos y los atrasos y cancelaciones de vuelo.
Dentro de las distintas lineas de investigaciones se encuentran argumentos tales como las
externalidades de congestidn en los aeropuertos, donde no existe una asignacion de libre mercado

! Reglamento (CE) N° 261/2004, articulo 3, apartado 1.



eficiente ante un nimero creciente de aterrizajes y despegues y una capacidad limitada de los
aeropuertos; el esquema Hub and Spoke (network effects), donde el aumento en la intensidad de
uso de las operaciones en redes conlleva tanto importantes beneficios de conectividad y eficiencia
en costos, pero a la vez un aumento de los retrasos, especialmente en los aeropuertos de
conexion de los vuelos (Hub).

Al respecto, se ha encontrado evidencia empirica de que a mayor numero de vuelos
programados se observa un mayor nimero de atrasos, los que sin embargo tienden a tener una
menor duracién de espera entre el vuelo atrasado y el siguiente por despegar, a la vez que un
mayor numero de cancelaciones de vuelos.

La competencia en las rutas aéreas también han sido considerada como causa de atrasos,
donde aquellas en que existen dos o mas lineas aéreas operando, las tarifas de los pasajes tienden
a tener una menor dispersion, por lo que la competencia entre éstas se da en la oferta de horarios
de salida de los vuelos, los que tienden a concentrarse en las horas peak. Esto lleva a mayores
niveles de congestidn en dichas horas, con los consiguientes atrasos en los vuelos. Otra linea de
investigacién en el area plantea que las compaifiias aéreas tradicionales ofrecen mejores
estandares de calidad de servicio en aquellas rutas mas rentables, que se traduce en mas
puntualidad, mientras que en aquellas rutas donde compiten con aerolineas de bajo costo, y por
ende menor rentabilidad, hay mayor incidencia en retrasos. En suma, estos argumentos sostienen
gue rutas mas concentradas tienden a tener menor incidencia de atrasos y cancelacién de vuelos.

Al respecto, se ha encontrado evidencia empirica que sustenta estos argumentos, donde las
rutas en que participan una o dos lineas aéreas tienen mejor desempeno relativo en cuanto a
puntualidad de sus vuelos, a la vez que menores tiempos de retraso promedio, comparado con
rutas aéreas atendidas por tres o mas operadores. Asi mismo, existe evidencia que indica que los
vuelos en rutas mds competitivas y los vuelos entre aeropuertos que no son Hub, presentan
mayores tasas de cancelacién de vuelos.

En una postura contraria, existen argumentos que plantean que las compaiiias aéreas carecen
de incentivos suficientes para proporcionar la calidad de los servicios en los mercados donde no se
enfrenta mayor competencia. Se postula que las compafiias aéreas con menos presidon competitiva
no toman medidas que podrian mejorar su rendimiento o calidad de servicio. Sin embargo, la
adopcién de estas medidas implica costos para la compafiia aérea, la cual tendra incentivos para
llevarlos a cabo dependiendo de los costos de largo plazo que esta mayor calidad de servicio le
impliquen a ésta. Una mayor competencia en una ruta, actual o potencial, llevara a la linea aérea a
invertir mas en este tipo de medidas, ante la probabilidad de perder demanda en el futuro. Por el
contario, si una compafiia aérea es el Unico operador en la ruta, las implicancias de los actuales
retrasos sobre los mayores costos futuros son menos graves, y por lo tanto, no tiene suficientes

incentivos para invertir “Optimamente” en una mayor puntualidad de sus vuelos.

En una linea de investigacidon paralela, se encontré evidencia de que el atractivo de la
puntualidad de las lineas aéreas para los pasajeros dependeria asimétricamente de las
experiencias negativas o las percepciones positivas de los pasajeros frente a la puntualidad de las
lineas aéreas. Asi, pasajeros que han experimentado retrasos de vuelos en una linea aérea
determinada, tenderan a castigar en sus preferencias fuertemente a la misma linea aérea en el
futuro, por lo que los retrasos de vuelos que tengan hoy las aerolineas le repercutiran en el futuro
en una pérdida de mercado al cambiar su tasa de retencidén de pasajeros. Sin embargo, no ocurre
lo mismo con las percepciones positivas, por lo que un mejor desempenio relativo de una aerolinea
no le reportara necesariamente una mayor demanda de sus servicios en el futuro.



Otros autores han encontrado evidencia de que los costos de los retrasos de vuelo son
mayores para los pasajeros que para las lineas aéreas, y que en el caso de los pasajeros, los
retrasos de vuelos tienen un impacto mucho mayor que los que reflejan las medidas tradicionales
del BTS. Asi, existiria un 68% de probabilidad de perder un vuelo en conexién si el atraso del
despegue del vuelo anterior es superior a 45 minutos, probabilidad que disminuye sélo a un 27% si
el atraso se reduce a 15 minutos.

En nuestro pais’, en el Cédigo Aerondutico y su Reglamento, se encuentran normas de
proteccién de los derechos de los pasajeros, tales como dejar sin efecto el contrato en caso que el
transportador suspenda, retrase y cancele el vuelo o modifique sus condiciones por razones de
seguridad o de fuerza mayor. También existe la obligacién de proporcionar al pasajero ciertas
prestaciones, como comida, alojamiento, y arreglos para que continue el viaje. Sin embargo, si el
viaje ha sido iniciado y se suspende, el pasajero puede solicitar el reembolso del importe
proporcional del trayecto no realizado, entre otros derechos. Con todo, no existen en la
reglamentacién nacional normas especificas que regulen y entreguen derechos a los pasajeros en
caso de atrasos y cancelaciones de vuelos, por motivos que no sean de seguridad o fuerza mayor,
y en caso de denegacién de embarque.

Respecto de la magnitud y la frecuencia de estas situaciones en Chile, actualmente la Junta de
Aeronautica Civil elabora estadisticas de puntualidad y cumplimiento de vuelos para el aeropuerto
de Santiago, las que recién fueron publicadas en noviembre de 2009 en el sitio web de este
organismo, y se encuentran aun en un periodo de marcha blanca. Por su parte, la Asociacion
Chilena de Lineas Aéreas también publica estadisticas de puntualidad y cumplimiento de vuelos
para todos los aeropuertos nacionales. Sin embargo, los resultados de ambas instituciones
difieren, fundamentalmente debido a las diferencias metodoldgicas y a las diferencias en la
muestra estadistica, siendo las de la JAC las mds apropiadas en términos relativos, al menos en lo
que respecta al aeropuerto Arturo merino Benitez de Santiago. No obstante, es recomendable que
la metodologia y los procedimientos usados para elaborar estas estadisticas de parte de la JAC se
perfeccionen, a la vez que se amplie la cobertura de las estadisticas hacia los otros aeropuertos
nacionales.

Frente al desafio que plantea la eventual implementacion en Chile de un sistema de
indemnizaciones a los pasajeros que sufren cancelaciones o retrasos de vuelos, o denegaciones de
embarque, las variantes de decisiones de politica publica que pueden adoptarse pueden avanzar
por diversos caminos, segun cual sea la profundidad e intensidad del esquema que se decida
adoptar.

De implementarse en nuestro pais un sistema de indemnizaciones similar al Reglamento
N°261/2004 de la Unidn Europea, la experiencia en estos paises sugiere la necesidad de establecer
previamente un sistema de informacion y elaboracién de estadisticas de calidad de servicio, de
manera de determinar la magnitud y las causales de este tipo de situaciones antes de implementar
cualquier otro sistema. Ello entregaria certeza juridica con el propdsito de alcanzar una
tramitacion agil respecto de este tipo de reclamos.

Por otra parte, la existencia de un Registro de indicadores de calidad de servicio previamente
al establecimiento de un sistema de indemnizaciones a los pasajeros y/o multas a las lineas aéreas,
permitiria realizar una evaluacién ex ante mas precisa de los efectos que tendria la

? En Chile al Transporte Aéreo Internacional se aplica el Convenio de Montreal, adoptado con fecha 28 de mayo de 1999, por los
Estados Miembros de la Organizacién de la Aviacién Civil Internacional, y que fuera promulgado en nuestro pais con fecha 24 de
marzo del afio 2009.
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implementacién de tal sistema, a la vez que permitiria realizar una evaluacién ex post de los
efectos reales de la implementacion de este tipo de politica publica.

Por el momento no es posible realizar una evaluacidn ex ante de los efectos que tendria este
tipo de medidas en el mercado aéreo nacional, ya que ello exige un mayor andlisis de las
circunstancias especificas y estadisticas del sector aeronautico, hoy dia practicamente
inexistentes.

Por ello, una vez implementado este Registro, recién entonces se debiera analizar la
pertinencia y necesidad de establecer medidas compensatorias o indemnizaciones a favor de los
pasajeros. El establecimiento apresurado de un sistema de esta indole bien pudiera terminar
siendo una sobre y excesiva regulacién del mercado, si es que éste sistema no estuviera bien
planteado y/o implementado.
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II. INTRODUCCION

El desarrollo del transporte aéreo es una pieza clave para el crecimiento econémico de los
paises, y su creciente actividad alrededor de todo el mundo da cuenta de ello. El crecimiento de
las economias y de los ingresos de las personas, unido a un aumento de la oferta de vuelos y la
baja en el precio de los pasajes aéreos ha hecho que la demanda por vuelos haya crecido de forma
considerable los ultimos veinte afios. Sin embargo, este acelerado desarrollo de la industria aérea
ha provocado un aumento de la densidad de los flujos y la complejidad del manejo del trafico
aéreo, incrementando la congestion en los aeropuertos, y por cierto, la probabilidad de retraso en
los vuelos. A lo anterior, se agrega el aumento de las medidas de seguridad aplicadas en los
aeropuertos y en los propios aviones, contribuyendo también al eventual retraso de los vuelos, e
incluso a las cancelaciones de los mismos. Todo ello revela un empeoramiento también creciente
de la calidad del servicio de la industria aérea.

Frente a ello, existen variadas perspectivas econdmicas para explicar este fendmeno, a la vez
gue diferentes enfoques regulatorios entre los paises para hacer frente a esta realidad, que en
algunas regiones del mundo pareciera ser ineludible. Existen paises como Estados Unidos, con un
mercado aéreo desregulado y muy dindmico, con aeropuertos que presentan elevados niveles de
congestion y retraso en sus vuelos, pero que pese a ello no cuentan con ninguna reglamentacion
especifica que regule estas materias. Por otro lado, paises como los que forman parte de la Unidn
Europea, que también enfrentan importantes problemas de congestion en sus aeropuertos y un
aumento en los tiempos de retraso de sus vuelos, han optado por un enfoque que indemniza a los
pasajeros que se ven afectados por atrasos o cancelaciones de sus vuelos.

Este trabajo profundiza en el analisis de los enfoques y experiencias de estos paises, y otros
como el caso de Colombia. Se realiza una descripcidon acabada de los marcos regulatorios en
materias referentes a la calidad del servicio de las lineas aéreas, y en el caso particular de la Unidn
Europea, se hace ademads un analisis pormenorizado de los aspectos normativos y operativos que
ha requerido la operacién del Reglamento N° 261/2004 y su enforcement. En las experiencias de
estos paises, se realiza ademas un analisis de la jurisprudencia en estos casos.

Junto con ello, se realiza un levantamiento de argumentos econdmicos tanto tedricos como
empiricos que serviran para evaluar la pertinencia de los enfoques regulatorios adoptados por los
diferentes paises, en especial, pensando en su potencial aplicacion para Chile.

En la tercera parte de este informe, se realiza un diagndstico acabado de la normativa legal y
reglamentaria existente que regula el mercado aéreo chileno, y del estado actual del desarrollo de
estadisticas de calidad de servicio de las lineas aéreas en Chile. Estos elementos permiten hacer un
acabado diagndstico de la necesidad de cambios legales, normativos, de gestion, de
implementacién de sistemas de informacién y procedimientos, etc., que requeriria la
implementacién de aspectos regulatorios como los exhibidos en las experiencias internacionales
analizadas previamente.
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III. MARCOS REGULATORIOS APLICADOS A LA INDUSTRIA
AREA: EXPERIENCIA INTERNACIONAL

A.  ESTADOS UNIDOS

1. CARACTERIZACION GENERAL

Estados Unidos es una de las economias abiertas mas desarrolladas a nivel mundial, y sin
duda, ejerce un enérgico y determinante impacto en el resto del Mundo. Precisamente, el sector
transporte es uno de los elementos de mayor importancia en el crecimiento de este pais,
principalmente por su rol de intermediario en numerosos negocios y comercio de diversos bienes.
Su rol asi definido queda ejemplificado si se observan los miles de millones de délares que el
sector transporte representa en el Producto Bruto Doméstico (PIB) de los Estados Unidos.
Alrededor de 730,7 mil millones de délares son generados por este sector, dentro del cual un 38%
del total es generado por el transporte terrestre mediante camiones, seguido por el transporte
aéreo que representa el 20% del total del PBI originado por el sector transporte®.

Grafico 1
Producto Bruto Doméstico del Sector Transporte EE.UU.

Tipos de Transportes en miles de millones de ddlares.
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Fuente: Bureau of Economics Analysis

3 Departamento de Comercio de los Estados Unidos. Bureau of Economics Analysis. Gross Domestic Product by
Industry Data.
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De hecho, el mercado aéreo de los Estados Unidos es uno de los mas dinamicos que existen a
nivel mundial. Esto se puede reflejar en el incremento de alrededor del 30%" del trafico de miles
de millones de pasajeros — kilémetros que presentd este pais durante un periodo de 10 afios,
entre 1996 y 2006, mientras que en igual periodo, el nimero de asientos disponibles para vuelos
en aviones de pasajeros experimentd un incremento notable de 20%°.

Sin duda, el movimiento de gente en esta regién adopta valores extraordinarios: en el afio
1996, el movimiento de personas locales -dentro de los limites de la misma regién- representaba
un 36,1% del total de los pasajeros a nivel mundial, mientras en Europa, en la misma fecha sélo se
registraba un 30.9%°. En la actualidad, el nimero de pasajeros correspondiente a los vuelos
locales representa un 52% del total mundial, mientras que el total de pasajeros internacionales
gue vuelan en los Estados Unidos representa un 12% del total del resto del mundo.

Asimismo, para hacer frente a la fuerte demanda de vuelos existente, en el afio 2006, Estados
Unidos contaba con una flota de aviones en servicio de 8.019 unidades, con una proyeccion de
12.785 unidades para el afio 2026’. A la misma fecha, Europa contaba con 5.099 unidades
mientras que América Latina y el Caribe sélo utilizaban 1.506 aeronaves en servicio.

De esta forma, el nUmero de despegues y aterrizajes en Estados Unidos representa en la
actualidad casi la mitad de los movimientos a nivel mundial. En esta cifra destaca la importancia de
la capacidad de la industria aeronautica estadounidense de contar con buena infraestructura de
aeropuertos y sistemas de control de trafico aéreo cada vez mas eficiente para enfrentar las
exigencias del mercado. Esto no sélo a nivel nacional, sino también a nivel internacional, ya que los
vuelos internacionales representan un 18% del total de vuelos mundiales entre paises durante el
afo 20009.

Tabla1
Caracteristicas del Mercado de Transporte Estadounidense
Estados Resto del Porcentaje del Total
Unidos Mundo Mundial
Total de Pasajeros Internacionales, 168,455 1,357,818 12%
(miles).
(en vuelos entre un aeropuerto local a uno
internacional)*
Total de Pasajeros Locales, (miles). 857,630 1,661,571 52%
(en vuelos entre un aeropuerto local a otro
local)*
Numero de Despegues y Aterrizajes 29,565,529 65,766,570 45%
* %k
Numeros de Vuelos Internacionales 7,825,497 44,170,359 18%

* Departamento de Transporte de Estados Unidos. Air Carrier Traffic Statistics.
3 Departamento de Transporte, FAA. Airport Safety Data Branch. Feb 8, 2008, y el Statistical Handbook of Aviation
1996.
6 Bijan Vasigh, Ken Fleming y Thomas Tacker (2009) “Introduction to Air Transport Economics: from Theory to
Aplications”. Ashgate Publishing Limited.
7 Global Market Forecast (2007). Estos numeros representan numero de aviones en servicio, ya sea de pasajeros
y/o de carga.

14




* %

Fuente: Airports Council International
*Datos Anuales para Abril 2009
**Datos Anuales para Marzo 2009

Sin embargo, el creciente dinamismo del mercado aéreo estadounidense ha tenido como
consecuencia el aumento progresivo en los niveles de congestidn en sus principales aeropuertos.
De hecho, dos de sus mas importantes terminales aéreos® lideran el ranking de mayor trafico de
pasajeros en aeropuertos a nivel mundial, llegando a registrar 89.379.287 y 76.177.855 personas
en transito, solamente durante el afio 2007°.

Una consecuencia inmediata del aumento en los niveles de congestién, es el aumento en el
porcentaje de vuelos retrasados, e incluso en la cancelacion de algunos de ellos. Como se observa
en el cuadro a continuacion, los aeropuertos mas congestionados en Estados Unidos son los
aeropuertos que exhiben un mayor retraso en sus vuelos.

Tabla 2
Ranking de Aeropuertos segin N2 de Pasajeros y Vuelos en Tiempo

Aeropuertos Ranking N2 de Pasajeros Ranking Porcentaje de Vuelos en

N Tiempo*

Atlanta, GA (ATL) 1 27
Chicago, IL (ORD) 2 28
Dallas/Ft.Worth, TX (DFW) 3 29
Denver, CO (DEN) 4 20
Los Angeles, CA (LAX) 5 4
Las Vegas, NV (LAS) 6 18
Phoenix, AZ (PHX) 7 12
Charlotte, NC (CLT) 8 15
Houston, TX (IAH) 9 10
Orlando, FL (MCO) 10 13
Minneapolis/St. Paul, MN (MSP) 11 3
Detroit, MI (DTW) 12 5
Seattle, WA (SEA) 13

San Francisco, CA (SFO) 14 25
Philadelphia, PA (PHL) 15 23
New York, NY (JFK) 16 24
Newark, NJ (EWR) 17 31
Boston, MA (BOS) 18 16
New York, NY (LGA) 19 26
Baltimore, MD (BWI) 20 17
Salt Lake City, UT (SLC) 21 1
Fort Lauderdale, FL (FLL) 22 22
San Diego, CA (SAN) 23 7
Washington, DC (IAD) 24 14

8 Atlanta y Chicago, respectivamente.
® Para mayor detalle, véase www.airports.org, Anual Traffic Data. Passenger Trafific 2007.
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Tampa, FL (TPA) 25 9
Miami, FL (MIA) 26 30
Washington, DC (DCA) 27 6
Chicago, IL (MDW) 28 19
Portland, OR (PDX) 30 2
St. Louis, MO (STL) 31 11
Cincinnati, OH (CVG) 32 21

Fuente: Bureau of Transportation Statistics. Enero 2009
*Comparacion entre 826 Aeropuertos de EE.UU. Ultima Revisién Marzo 2009. Los datos
comprenden solamente vuelos de EE.UU.

De acuerdo al Bureau of Transportation Statistics de los Estados Unidos, entre 2004 y 2008 el
numero de vuelos cancelados en ese pais aumenté en 7,6%, el nimero de vuelos con retraso en el
despegue habria aumentado en 7,3%, en tanto que el tiempo de retraso promedio lo habria hecho
en 10,5%. De este aumento en los tiempos de retraso, el 13% se habria explicado por fallas del
Sistema de Control de Trafico Aéreo Nacional, el 38% habria sido responsabilidad de las lineas
aéreas, el 52% se habria debido al retraso en las llegadas de vuelos anteriores, en tanto que las
razones de seguridad habrian tenido una incidencia muy marginal en el aumento del tiempo de
retraso. Por ultimo, los retrasos por factores climaticos habrian disminuido en el periodo.

Ya sea por una u otra razén, estas estadisticas indican, en definitiva, que la calidad del servicio
de transporte aéreo que reciben los pasajeros en este pais habria disminuido en el periodo.

Grafico 2
Evolucién del Total de Operaciones (2004-2009)
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Estos atrasos tienen consecuencias muy importantes para la economia y ha sido fuente de
constante preocupacién de las autoridades estadounidenses. Sélo para los vuelos domésticos del
afio 2007 se estima que los pasajeros sufrieron una demora de 320 millones de horas, con un
costo para la economia estadounidense de mas de USS$41 mil millones. También se calcula que
debido a las demoras se aumentd el costo de las operaciones aéreas domésticas en USS19 mil
millones.

Con cierta idea de la situacion actual del mercado aéreo estadounidense; en el préximo
apartado se propone exponer el funcionamiento de la regulacidon del mercado aéreo de uno de los
paises con mayor grado de desarrollo en el sector.

2. REGULACION DEL MERCADO AEREO EN EE.UU.

Por exactamente 40 afios, desde 1938 hasta 1978, el transporte aéreo de los Estados Unidos
se mantuvo regulado por la Ley de Aeronautica Civil. Bajo esta regulacion, ninguna empresa podia
brindar sus servicios de transporte aéreo sin contar con una licencia especial que en ese momento
era otorgada por la Civil Aeronautic Board. Asimismo, las tarifas aéreas estaban sujetas a una
regulacidn rigurosa que prohibia cualquier tipo de facilidad o descuento para el transporte de
pasajeros y de carga. Esta estructura recibia constantes criticas argumentadas en la ineficiencia en
la fijacién de los precios de los pasajes ya que éstos no necesariamente reflejaban los costos y las
caracteristicas propias del mercado aéreo.

Esta situacion llego a su fin con la publicacién de la “Airline Desregulation Act” (ADA) de 1978,
a nivel local, el cual se extendio al plano internacional mediante la “US International Air Transport
Act” de 1980. De esta forma, se implementé en el mercado aéreo la eliminacidn gradual de las
tarifas domésticas fijada por la Civil Aeronautic Board.

En la actualidad, el mercado aéreo en Estados Unidos tiene un caracter fuertemente
desregulado, pero ello es compensado por las autoridades de ese pais mediante la provisidn
constante de informacidn creible y consistente a los consumidores respecto del desempefio de las
distintas aerolineas en materia de calidad de servicios, tarifas, etc.

A continuacion, se hace referencia especificamente al marco regulatorio existente en materias
de calidad del servicio de transporte aéreo en Estados Unidos.

a) Regulaciones Aplicables A La Denegacion De Embarque

Como fuera mencionado anteriormente, el mercado aéreo en Estados Unidos tiene un
caracter fuertemente desregulado y, por lo mismo, no tiene reglamentaciones federales
especificas que sancionen a las lineas aéreas, o bien, las obligue a indemnizar a los pasajeros en
caso de disminuir el estandar o calidad de su servicio. En particular, no existe una obligacién legal
especial para las compafiias aéreas de compensar a sus pasajeros que se ven afectados por
demoras en sus vuelos.

Sin embargo, existe una Unica excepcidn a esta “regla”: la denegacion de embarque causado
por la sobreventa de un vuelo -overbooking-, que es la Unica materia regulada en este pais. En
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Estados Unidos, el Titulo 14 del Cédigo de Reglamentaciones Federales (CFR)™ sobre el
Departamento de Transporte, permite la sobreventa de pasajes por parte de las lineas aéreas, con
el objetivo de que éstas puedan enfrentar las situaciones de cancelaciones de reserva de ultimo
minuto. Sin embargo, esta ley exige compensacién y otros beneficios para aquellos pasajeros con
boleto confirmado que no pudieron abordar el avidn a causa de la sobreventa.

En el caso de sobreventa, la ley establece un proceso a seguir. Primero, la aerolinea debe
solicitar voluntarios -voluntary bumping- que cedan sus asientos a cambio de una compensacién
determinada por la misma empresa. Igualmente, los representantes de la linea aérea deben
informarles a los voluntarios sobre las condiciones en que viajaran a su destino™. En el caso de no
tener suficientes voluntarios, la linea aérea debe tomar en cuenta ciertos factores para negar el
embarque, por ejemplo, la hora en que el pasajero realizé el “check-in”; si tiene asiento pre-
establecido; qué tipo de tarifa pagd; si el pasajero pertenece al programa de millas frecuentes; si
el pasajero tiene alguna discapacidad o es un menor de edad viajando solo, etc.*

Si al pasajero no se le permite el embarque, tendra derecho a ser compensado por la linea
aérea®™. De acuerdo a la norma, para tener derecho a la compensacion, el pasajero que es dejado
en tierra en contra de su voluntad debe tener su reserva confirmada'; debe haber cumplido con
el plazo de compra del pasaje; debe haber salido de algin punto de Estados Unidos (se refiere a
vuelos nacionales e internacionales)™; la aeronave debe tener mas de 30 asientos™®; y no se debe
dar la situacién en la cual el pasajero se le cambie el vuelo confirmado para llegar a su destino final
una hora después de lo programado®’.

El Departamento de Transporte de los Estados Unidos (DOT) exige que cada compafiia aérea
entregue a los pasajeros, que no pueden abordar el avidn, una declaracion escrita que describa sus
derechos y explique los criterios empleados por el transportista para decidir quiénes abordan un
vuelo sujeto a sobreventa®®.

El monto de la compensacién por abordaje denegado del pasajero que no puede volar se basa
en el costo del pasaje aéreo, el tiempo de retraso y si el vuelo es nacional o internacional. Si el
atraso es entre una y dos horas, o cuatro horas si es internacional, la compensacién es de un 100%
del valor del boleto de ida hasta un méaximo de USS$400. Si la demora es de mds de dos horas, o de
mas de cuatro horas en caso de vuelos internacionales, la compensacion es del 200% del costo del
boleto de ida, hasta un maximo de US$800. Las compensaciones deben ser pagadas por la
aerolinea en dinero en efectivo o con cheque dentro de las 24 horas siguientes, a menos que el
pasajero acepte otra forma de compensacion (por ejemplo, un boleto gratis para un vuelo
futuro)™.

%14 CRF 250.

' CRF Sec. 250.2b.

'2 CRF Sec. 250.3.

B En West vs. Northwest Airlines, 995 F.2d 148 (9th Cir. 1993), 114 S. Ct. 1053 (1994), un pasajero demando a la
aerolinea que le negd el derecho de abordar el avién teniendo su reservacidon confirmada por razones de capacidad
limitada. El Tribunal de Apelacidn del Noveno Circuito de Estados Unidos sostuvo que el pasajero podia demandar
por dafios compensatorios (no punitivos) en la corte estatal. La aerolinea llevo a la Corte Suprema el caso pero ésta
se negd a examinar el caso dédndole la razén al Tribunal de Apelacidn.

' CRF Sec. 250.2a.

' CRF Sec. 250.2.

'® CRF Sec. 250.2.

CRF Sec. 250.6.

CRF Sec. 250.9.

' CRF Sec. 250.5.
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Tabla3
Compensaciéon por Abordaje Denegado

Tipo de Vuelo ~ Duracién Vuelo Monto compensacion

Nacional e Menos de 1 hr. Sin compensacion

Internacional

Nacional Entre 1y 2 hrs. El equivalente a la tarifa one way del
pasajero, con un maximo de USS 400.

Internacional Entre 1y 4 hrs. El equivalente a la tarifa one way, con un
maximo de USS 400.

Nacional Mads de 2 horas El doble del equivalente a la tarifa one way
del pasajero, con un maximo de USS 800.

Internacional Ma3ds de 4 horas El doble del equivalente a la tarifa one way
del pasajero, con un maximo de USS 800.

El pasajero tiene derecho a rechazar la compensacion ofrecida por la linea aérea e iniciar un
juicio para obtener una compensacion mayor2°.

Estas compensaciones no se aplican a los vuelos charter, a vuelos programados con aviones
con capacidad para 30 pasajeros o menos, y para vuelos internacionales hacia el interior de los
Estados Unidos. En este ultimo caso, si un pasajero no puede ser acomodado a su satisfaccion,
puede solicitar el reembolso por la parte restante del viaje.

Los pasajeros no tienen derecho a compensacidn por denegacion de embarque por las
siguientes causas’’:

e En el caso de que el pasajero no haya cumplido con el contrato en relacién a la
facturacién, reconfirmacion, check-in;

e Sila compaiiia aérea debe sustituir la aeronave por una mas pequefia por razones de
seguridad, o el avién designado tiene una capacidad de menos de 60 asientos o
porque el pasajero tiene restricciones de peso de equipaje, por razones de seguridad;

e Se le ofrece al pasajero otra seccion del avion sin cargo extra, a menos que ésta sea de
menor precio y se le tiene que entregar un reembolso; y

e Cuando la compafiia aérea realice arreglos de transporte sustituto que esté
programado para llegar a destino dentro de una hora del horario programado del
vuelo original.

b) Antecedentes De Regulacion Aplicable A Los Retrasos Y
Cancelaciones De Vuelo

%% CRF Sec. 250.9.
2! CRF Sec. 250.6.
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Aparte de la denegacién de embarque por sobreventa de un vuelo, el resto de las situaciones
como cancelaciones de vuelos o atrasos prolongados, no tienen ninguna forma de compensacion
reglamentada en Estados Unidos, si bien es comun que muchas aerolineas tengan este tipo de
politicas pero sélo con caracter voluntario. Sin embargo, en este pais han existido histéricamente
algunas tentativas de regular estas materias.

En junio de 1999, las lineas aéreas americanas incorporaron un documento voluntario
denominado “Compromiso de Servicio al Cliente” que regulaban los atrasos y cancelaciones de los
vuelos. La implementacion de este compromiso tenia por objetivo evitar la regulacion que estaba,
en ese entonces, estudiando el Congreso de dicho pais*. Los proyectos de ley”® mencionados
buscaban normar ampliamente los atrasos y las cancelaciones, la transparencia de la informacién
gue brindaban las lineas aéreas a los consumidores, las sanciones e indemnizaciones, y el servicio
al cliente, entre otros temas®. Sin embargo, el lobby de la Asociacion del Transporte Aéreo (ATA)
evitd que estas leyes finalmente se promulgaran. La ATA argumentd que el 65 por ciento de los
atrasos se debia directamente al sistema de control del trafico aéreo y, por lo tanto, éste era un
factor que se encontraba fuera del control de las lineas aéreas, argumenté ademas que dicha
reglamentacidn era innecesaria, pues las lineas aéreas estaban regulando los derechos de los
pasajeros voluntariamente®.

En el “Compromiso de Servicio al Cliente” se establece el derecho al pasajero de recibir
informacion sobre los atrasos, cancelaciones o desvios; informacion sobre como cumple la linea
aérea con las necesidades de los pasajeros en atrasos largos; cudl es la politica de manejo de los
pasajeros que no pudieron abordar el avidn -bumped-; se debe divulgar el itinerario de viaje y las
politicas de cancelacién y qué se esta haciendo para tener una mejor respuesta a las quejas del
pasajero.

En 2001, el DOT, a través de la Oficina del Inspector General, realizé un estudio sobre los
verdaderos alcances del “Compromiso de Servicio al Cliente”, para evaluar su implementacién. El
analisis concluyd que, a pesar de que las lineas dreas habian logrado cierto progreso, de todas
formas existian grandes carencias especialmente en el drea de atrasos y cancelaciones?. La Oficina
del Inspector General recomendd que el “Compromiso de Servicio al Cliente” deberia hacerse
cumplir legalmente y no debia depender de la voluntad de la linea drea. Recomendd entonces,
incluir el compromiso como parte de los contratos con el pasajero o promulgar legislacién al
respecto, ademas de establecer un sistema de auditoria para comprobar su cumplimiento. Es asi,
que en junio de 2001, la ATA decidié que era mejor incluir el “Compromiso de Servicio al Cliente”
en el contrato con el pasajero para evitar nuevas regulaciones”’.

22 Kirk, Robert, Congressional Research Service, “Report RL30940, Airline Passenger Rights Legislation in the 107th
Congress”, Estados Unidos, 2001, p. 3.
3 Los proyectos de ley se presentaron principalmente por el caso ocurrido en el aeropuerto Detroit Metropolitan-
Wayne County, en el cual se quedaron casi 50 aviones con pasajeros en las pistas por mas de siete horas debido a la
nieve, varios de estos sin comida, agua y bafos.
24 Kirk, Robert, op. cit., p. 6.
= fdem.
% Kirk, Robert, op. cit., p. 4.
z Kirk, Robert, op. cit., p. 4-5.
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3. GENERACION DE INFORMACION PARA LA
AUTORREGULACION DEL MERCADO AEREO

Como se ha sefialado, en Estados Unidos prevalece sin contrapeso la ausencia de regulacién
directa a las lineas aéreas. Sin embargo, conjuntamente con ello, este pais posee un sistema muy
completo de informacién a los pasajeros respecto de variados aspectos que dan cuenta de la
calidad del servicio de las lineas aéreas. De este modo, el Estado no regula directamente a las
compafiias aéreas, sino que entrega la informacidon relevante para que los consumidores,
mediante una eleccion informada, lleven a una autorregulacion del mercado.

Tabla 4
Informacién Relevante disponible para el Mercado Aéreo.

Estadisticas Agencia Gubernamental Pagina Web
Retrasos de Vuelos Bureau of Transportation Statistics http://www.bts.gov/
Maletas Maltratadas Bureau of Transportation Statistics http://www.bts.gov/
Sobreventas de Pasajes Bureau of Transportation Statistics http://www.bts.gov/
Seguridad Department of Homeland Security, http://www.tsa.gov/
Transportation Security Administration

Reporte sobre Accidentes Aviation Consumer Protection Division http://airconsumer.dot.gov/
por Transporte de Animales

Quejas de Consumidores Aviation Consumer Protection Division http://airconsumer.dot.gov/

Es claro que tener acceso a la informacién es muy importante para el pasajero, basicamente
por dos cosas. Primero, le permite al consumidor tomar una mejor decision sobre las tarifas y los
horarios que se adapte a satisfacer sus necesidades de vuelos. En segundo lugar, le facilita elegir a
aquella compaiia aérea cuyos servicios se encuentren mejor posicionados en el ranking de
aerolineas y, de esta forma, conseguir disminuir la posible renta informacional®® que se genera en
un mercado donde existe la informacidn asimétrica. Ambas cosas le permiten al consumidor tomar
decisiones con mayor probabilidad de ajustar el servicio a sus necesidades.

Por otra parte, la informacién le permite a las lineas aéreas comparar su desempefio con los
de su competencia, y en base a ello adoptar estrategias de diferenciacién de su producto, y de
captaciéon vy fidelizacién de clientes. La relacidn virtuosa que se produce a partir de la mayor
disponibilidad de informacidn para los pasajeros hace que sea redundante, y mas costosa, la
existencia de una regulacién directa a las lineas aéreas en estas materias®’.

Las estadisticas del desempefio de las distintas lineas aéreas en los Estados Unidos son
elaboradas por algunas agencias gubernamentales y organizaciones privadas, las cuales las
disponen en sus sitios web, con un formato accesible y con una periodicidad variable. En lo que
sigue de este capitulo, se realiza un detalle de las funciones y responsabilidades de los organismos
federales estadounidenses encargados de elaborar y difundir las estadisticas del sector transporte

1”

%% Esta “renta informaciona
mayor informacion.

2 Sin embargo, ello depende de factores estructurales como el grado de competencia en este mercado, tema que
se trata mds adelante.

surge de la ventaja que puede obtener una de las partes negociantes al tener acceso a
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aéreo, como asimismo, de otras organizaciones relevantes que también elaboran estadisticas del
sector aéreo en este pais.

a) Autoridades Federales

(1) U.S. Department of Transportation

El Departamento de Transportes de Estados Unidos (DOT, por sus siglas en inglés) es la agencia
encargada de establecer la politica de transporte general de la Nacidn, entre ellas la regulacion
aérea.

El DOT tiene cinco objetivos primordiales que se resumen en: i) promover la seguridad de los
distintos medios de transportes estadounidenses; ii) lograr una movilidad accesible para todos los
ciudadanos americanos; iii) fomentar el crecimiento de la economia mediante el transporte; iv)
proteger, asimismo, el medio ambiente humano y natural del efecto de los distintos tipos de
transporte; y v) formar parte de la seguridad nacional en pro de la consolidacidon del movimiento
de personas y de carga.

En funcidn de estos objetivos, una de las labores que realiza este organismo es la publicacién
de estadisticas e informes relacionados con el sector de transporte en general, muchas de ellas
destinadas a brindar informacidn confiable para que el consumidor realice una eleccién correcta
del servicio. En relacién especifica con el mercado aéreo, este organismo ofrece las bases de datos
necesarias para un sistema de transporte eficiente y rapido, de forma que el manejo de la
informacion permita mejorar la calidad de los servicios prestados por las aerolineas.

(2) Bureau of Transportation Statistics

La Oficina de Estadisticas de Transporte (BTS, por sus siglas en inglés) es el organismo
especifico del DOT encargado de elaborar las estadisticas del transporte aéreo civil de pasajeros y
carga, y promover su difusion al publico en general. Esta informacion se utiliza principalmente en
el analisis de los distintos aspectos del transporte como calidad y eficiencia del servicio.

Las estadisticas que reline este organismo se recogen mensualmente de una muestra de todas
las aerolineas que ostentan al menos un 1% del total de ingresos de ventas de pasajes en vuelos
nacionales programados. Desde junio de 2003, las aerolineas que deben reportar esta informacién
al BTS también deben reportar las causas de los retrasos y cancelaciones de sus vuelos. En 2008,
20 compaiiias aéreas reportaron esta informacién, incluyendo dos que lo hicieron en forma
voluntaria.

Las estadisticas se actualizan mensualmente, y aparecen consolidadas en el Air Consumer
Report, que se describe mas adelante.
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Las lineas aéreas reportan las causas de retraso de acuerdo a una clasificaciéon que fue creada
por el Air Carrier On-Time Reporting Advisory Comittee®. Las categorias de esta clasificacion son
Operador Aéreo, Condiciones climaticas extremas, Seguridad, Sistema Nacional de Aviacién (NAS,
por sus siglas en ingles), y retraso en llegada de avidn. Las categorias de clasificacién para las
causas de cancelaciones de vuelos son las mismas, excepto porque no existe la categoria “retraso
en llegada de avidn”. Una breve explicacidén de esta clasificacion se sefiala a continuacion.

e Operador Aéreo: la cancelacién o retraso se debe a circunstancias no ajenas al control
de la linea aérea, como por ejemplo problemas de mantenimiento de las aerolineas,
combustible, manejo de equipaje, catering, etc.

e Condiciones meteoroldgicas extremas: como tornados, fuertes tormentas eléctricas o
huracanes.

e Sistema Nacional de Aviacion (NAS): causas que dependen del sistema de aviacion y
son ajenas a la aerolinea, tales como densidad de trafico aéreo y/o control del mismo,
situaciones de mal tiempo (aunque no extremo), operaciones en el aeropuerto, etc.

e Aviones que llegan tarde: de forma que retrasa el despegue del vuelo en cuestion.

e Seqguridad: justificadas en evacuacion de una terminal o fallo de seguridad que
retrasan o cancelan el vuelo.

Ademads de ello, en el sitio web de la BTS existe informacion en tiempo real sobre el tiempo de
retraso de los vuelos aéreos y el grado de congestidn en los aeropuertos. Mediante el acceso a un
mapa de Estados Unidos, un pasajero a embarcar puede seleccionar por estado y/o aeropuerto y
tener acceso en tiempo real a los tramos de espera en los aeropuertos.

(3) Aviation Consumer Protection Division

La Divisidon de Proteccién de los Pasajeros Aéreos (ACPD, por sus siglas en inglés) es la agencia
responsable, dentro del Departamento de Transporte, de verificar el cumplimiento en lo que
concierne especialmente a la calidad del servicio de transporte aéreo otorgado a los pasajeros.

Esta institucidn instruye al consumidor a defender sus derechos mediante el uso de denuncias
y/o quejas referente a los servicios aéreos prestado por las aerolineas, y tiene la funcion de recibir
quejas informales de los pasajeros en relacion a temas del transporte aéreo, las que pueden ser
realizadas en forma escrita, por teléfono, via e-mail o en persona. Estos reclamos son revisados
por el ACPD, quien debe determinar si en ellas existe algin grado de incumplimiento de las
regulaciones federales de protecciéon al consumidor. Cuando resulta ser el caso, la ACPD hace
llegar los reclamos de los pasajeros directamente a los encargados en las lineas aéreas.

Los reclamos de los pasajeros que recoge la ACPD son clasificados de acuerdo a la siguiente
categorizacién:

* E| DOT formé este Comité en agosto de 2000 para que éste considerara cambios en el sistema de reporte que
existia en aquel entonces, de manera que el publico pudiera tener una idea mas clara acerca de la naturaleza y las
causas de los retrasos y cancelaciones de vuelos. Este Comité propuso el marco para la recoleccién de la
informacién, en base al cual el BTS implementd un plan piloto con cuatro lineas aéreas. Sobre la base de la
evaluacién de esta experiencia, las recomendaciones del Comité, y los comentarios de los organismos e
instituciones relevantes del Mercado Aéreo, el BTS publicé el formato final de clasificacién en diciembre de 2001.
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e Problemas de Vuelos: cancelaciones, retrasos o cualquier desviacién de horario, ya sea
planificado o no por la aerolinea.

e Sobreventa: cualquier inconveniente de este tipo, independientemente de que si la
compaiiia cumple con el reglamento del DOT en cuanto a la sobreventa de pasajes.

e Reservas, embarques: errores cometidos en las reservas o emision de boletos, retrasos
en la entrega de pasajes, etc.

e Tarifas: informacion incorrecta sobre pasajes aéreos, descuentos o beneficios.

e Equipaje: perdida del mismo o maltrato.

e Atencion al Cliente: ineficiencia de los empleados en la atencién o servicio a bordo.

e Discapacidad: denuncias en relacion a los derechos de los pasajeros con discapacidad

e Discriminacion: por raza, religion, etc.

e Animales: pérdida, maltrato o incluso muerte durante el transporte aéreo.

e Otros tipos: viajeros frecuentes, consumo de alcohol y tabaco, instalaciones
aeroportuarias, lesiones corporales durante el vuelo, etc.

Con el objetivo que los consumidores puedan escoger de una manera informada la linea aérea
mas adecuada a sus preferencias y necesidades, la ACPD publica mensualmente un informe
llamado “Air Travel Consumer Report”’. Este informe contiene de manera resumida, simple y
accesible, la informacidn atingente a los diversos asuntos concernientes a la calidad del servicio de
transporte aéreo relevante para la decisién del consumidor, la cual es elaborada originalmente por
el BTS. Puntualmente, contiene estadisticas a nivel de la industria en general, y de las lineas aéreas
en particular, respecto de indicadores sobre puntualidad, retrasos y cancelacion de vuelos,
sobreventas, problemas con el equipaje y quejas de los consumidores al DOT. El reporte se publica
con 30 dias de desfase, y el resumen de las estadisticas asi como la base de datos estan
disponibles al publico al momento de publicacion del reporte.

b) Organizaciones Privadas

(1) Airline Quality Rating (AQR)

El AQR es un indicador que refleja la calidad de servicio que prestan las lineas aéreas, y que
permite hacer un ranking de calidad entre las aerolineas. Este indice es elaborado anualmente
desde 1991 por los académicos Brent D. Bowen, de la Universidad de Nebraska, y Dean E. Headly,
de la Universidad Estatal de Wichita.

El indice se construye a partir de datos que representan aspectos de desempefio de las
aerolineas que son importantes para los pasajeros, los cuales se concentran basicamente en
cuatro dreas principales de las aerolineas: i) el rendimiento relacionado con los horarios, ii)
embarques denegados, iii) equipaje mal manipulado, y iv) quejas de los clientes.

La ponderacién que recibe cada uno de estos aspectos en el indice general representa la
importancia que asignan los consumidores a dicho aspecto de calidad, lo que fue determinado por
los investigadores a partir de encuestas. Si bien este indice no es una estadistica proveniente de
un organismo oficial, las cifras bdsicas para construir el indice se recogen enteramente de las
estadisticas que aparecen mensualmente en el Air Travel Consumer Report del Departamento de
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Transportes de EE.UU., con la Unica diferencia que en el indice AQR esta informacién aparece
ponderada en un polinomio.

Entre las variables que se tiene en cuenta para la elaboracién del AQR se destacan indicadores
como porcentaje de tiempo de funcionamiento de las lineas aéreas, nimeros de atrasos, relacion
numero de equipaje maltratado por cada 1.000 pasajeros, denegacién de embarque por cada
10.000 pasajeros, quejas del consumidor por cada 100.000 pasajeros, etc.

El AQR no sélo permite hacer un ranking de las aerolineas, sino que ademas permite realizar un
seguimiento en el tiempo del indice general de la industria. Como se observa de la Tabla que
presenta a continuacion, el nivel de calidad del servicio de las lineas aéreas en los vuelos
domésticos habia caido sistematicamente desde el afio 2003, revirtiendo esa tendencia para las
ultimas cifras correspondientes al afio 2008.

Tabla 5
Resultados AQR
Lineas Aéreas 2008 AQR 2007 AQR 2006 AQR | 2005 AQR 2004 AQR 2003 AQR
Valor Rank Valor Rank | Valor | Rank | Valor Valor Rank Valor

Air Tran -0,84 2 -1,03 1 -1,13 3 -0,99 2 -0,76 2 -1,05 8
Alaska -1,16 5 -1,75 7 -1,66 9 -1,64 9 -1,11 5 -0,74 2
American -1,71 9 -2,19 9 -1,83 10 -1,66 10 -1,3 8 -1,24 11
American Eagle -3,12 16 -4 15 -4 17 -3 14 -2 13 -2 13
Atlantic Southeast | -3,43 17 -4,04 16 -5,45 18 -4,68 17 4,1 16 -5,76 14
Comair -3,03 15 -3,78 14 -3,55 16 -2,96 16 -3,27 15 N/A
Continental -1,39 8 -1,74 6 -1,63 7 -1,51 8 -1,31 9 -1,04 7
Delta -2,09 12 -2,72 10 2,17 12 -2,14 12 -1,54 11 -1,24 12
Frontier -1,31 7 -1,71 5 -1,3 4 N/A - N/A - N/A -
Hawaiian -0,69 1 N/A - N/A - N/A - N/A - N/A -
Jet Blue -0,9 3 -1 2 -1 2 -1 1 -1 1 -1 1
Mesa -2,29 14 -2,99 12 -3,12 15 N/A - N/A - N/A -
Northwest -1,04 4 -1,59 4 -1,35 5 -1,46 7 -1,24 7 -1,02 6
SkyWeSt -2,13 13 -3,09 13 -2,76 14 -2,48 13 -2,46 14 N/A -
Southwest -1,23 6 -1,59 3 -1,38 6 -1,06 4 -0,9 3 -0,89 3
United -1,83 11 -1,93 8 -1,65 8 -1,21 5 -1,09 4 -1,11 9
U.S. Airways -1,77 10 -2,94 11 -2,32 13 2,77 15 -1,55 12 -0,96 5
Industria -1,63 -2,16 -1,87 -1,73 -1,38 -1,14

Fuente: Air Quality Report 2009.

Lo interesante de este indicador es que representa una forma mas objetiva de medir la calidad
del servicio aéreo combinando los multiples factores involucrados en ello. Esto representa una
ventaja cualitativa importante frente a los rankings construidos a través de encuestas de opinion
de consumidores, tanto por la poca periodicidad de éstas, como por el enfoque subjetivo de las
mismas, que las hace ser poco consistentes en el tiempo

Sin duda, el Airline Quality Rating es una norma de referencia de la calidad de las aerolineas
estadounidenses, que permite a los consumidores el acceso a un solo numero que refleja mucha
informacién estadistica dispersada, facilitando su comprensién y elecciéon de consumo.

(2) Passenger Trip Delay Report
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Este informe de la Universidad George Mason tiene el objetivo de complementar las
estadisticas proporcionadas por el Gobierno y las lineas aéreas. Basicamente confeccionan un
ranking de aerolineas y de aeropuertos, ademads de realizar cdlculos sobre retrasos de vuelos
regulares.

Los autores consideran cuatro tipos de atrasos: retrasos de vuelos, cambio de reservas debido
a la cancelacién de vuelos, cambio de reserva debido a la denegacién de embarque y, por ultimo,
desvio de vuelos.

Tabla6
Resumen del Porcentaje de Pasajeros y Vuelos Retrasados EE.UU

Porcentaje de Pasajeros Vuelos Retrasados
2006 2007 2006 2007
Retrasos mayores a 15 1 hora 54 1 hora 30
0, 0,

min. 26% 23.50% minutos minutos
Pasajeros en Vuelos . .

Ij?etrasados 23.90% 21.90% 57 minutos 55 minutos
Pasajeros en Vuelos

CJ:anceIados 1.80% 1.40% 11 horas 10 horas
Pasajeros en Vuelos

e 0.20% 020%  3.75horas  3.75 horas
Pasajeros Denegados a

Embarque <0.001% <0.001% 3 horas 3horas

Fuente: Airline Pax Trip Delay Report

Segun el Informe Airline Pax Trip Delay, del afio 2007, uno de cada cuatro pasajeros
experimentaron retrasos, ascendiendo a un total de 284,5 millones de horas. Esta ultima cifra es
un 29% mayor a la que se experimento el afio 2006.

B. UNION EUROPEA

1. INTRODUCCION

Europa juega un rol muy importante en el transporte aéreo a nivel mundial. El afo 2007, el
19% de los vuelos se originaron en uno de los 27 paises miembros de la Unién Europea, cifra que
sube a 23% si se consideran a la totalidad de los 46 paises europeos.

Esta importancia, sin embargo, es mucho mas marcada en los traficos aéreos internacionales.
En efecto, ese mismo afio la Unién Europea concentré el 40% de los flujos aéreos de pasajeros
internacionales, ocupando el primer lugar a nivel mundial el 2007. En tanto, a nivel de los

26



pasajeros en vuelos domésticos, esta cifra alcanzé sélo a un 8%, muy lejos del 59% alcanzado por
EE.UU™.

Dentro de los 20 principales aeropuertos a nivel mundial en términos de nimero de pasajeros
transportados, se contabilizan 5 aeropuertos europeos: London Heathrow®, en tercer lugar, Paris
Charles de Gaulle, en séptimo, Frankfurt/Main, en octavo, Madrid/Barajas, en décimo, y
Amsterdam Schiphol, en decimosegundo. Todos estos son los Hubs mas importantes de ese
continente, con una muy alta participacién dentro de los vuelos internacionales, los que
concentraron cerca del 12% del trafico de pasajeros a nivel mundial.

De acuerdo a la Oficina de Estadisticas de la Comunidad Europea (EUROSTAT), durante 2007
hubo un trafico total de 792 millones de pasajeros en la Unién Europea, lo que representé un
crecimiento anual de 7,2%. Dentro de este trafico, un 22,2% correspondié a pasajeros en vuelos
domésticos y un 43,7% a pasajeros en vuelos intra-europeos. Este crecimiento del trafico superd al
incremento del transporte aéreo de pasajeros a nivel mundial, que para el mismo ano habria
alcanzado a 6,2%, de acuerdo a la Organizacion de Aviacion Civil Internacional (ICAO).

Al igual que Estados Unidos, los paises de la Union Europea se vienen enfrentando desde hace
ya un tiempo a un aumento sostenido de los niveles de congestidn en sus principales aeropuertos,
generando como consecuencia un deterioro de la calidad del servicio aéreo para los pasajeros. En
particular, el aumento en el porcentaje de vuelos que experimentan retraso en sus despegues ha
aumentado de manera sistematica desde el afio 2003 en adelante, si bien este porcentaje es
bastante menor frente a los registros de fines de la década pasada cuando existia un déficit muy
importante en infraestructura aeroportuaria.

31 E| 8% referido aqui corresponde a vuelos domésticos, es decir, al interior de cada pais miembro de la Unidn
Europea. Los vuelos entre paises de la Unidn son vuelos internacionales o intra europeos, y los vuelos con otras
regiones del mundo se denominan vuelos intrarregionales.

2 Este aeropuerto se ubica en el tercer lugar mundial, detras de los aeropuertos Hartsfield-Jackson en Atlanta y
O’Hare International en Chicago, ambos en los Estados Unidos.
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Grafico 3
Porcentaje de Despegues con Retraso en Vuelos Intra-Europeos:

35 4

30

Cifras en %

15 -

10 T T T T T T T T T T 1
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Association of European Airlines (AEA)

En las cifras para el afio 2007, se observa que el nimero de despegue de vuelos que lo hicieron
con retraso alcanzd a un 22,7% del total de despegues, con un tiempo promedio de demora de 38
minutos. De estos retrasos, el 40% habria sido explicado por atraso en el aterrizaje de vuelos
anteriores, pero un 30% lo habria hecho por razones bajo el control de las lineas aéreas.

Tabla 7
Retrasos Despegues Vuelos Intra-europeos Afio 2007
Causal Retraso % de Despegues de Vuelo  Minutos Promedio

con Atraso Retraso

1. Preparativos previo al vuelo 20% 24.4

2. Mantencién Equipo 10% 53.3

3. Fallas Aeropuerto & | Despegue 14% 20.0

Control de Vuelos ATC En ruta 8% 24.2

Llegada 8% 34.5

4. Clima 3% 45.9

5. Atraso Reaccionario 40% 35.1
Fuente: AEA

Este aumento en los retrasos de los vuelos, y el deterioro de la calidad del servicio aéreo de
pasajeros en general, era ya una preocupacion de las autoridades europeas a fines de la década de
los noventa, en cuanto a los efectos sobre la eficiencia de este medio de transporte y los
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inconvenientes ocasionados a los pasajeros®. Ello, junto con el desafio de establecer politicas de
proteccién al consumidor, transversales a los paises miembros de la Unidn Europea, llevo a ésta a
dictaminar una nueva regulacién en materia de cancelacion y atrasos de vuelos y denegacion de
embarque en el afio 2004.

2. ELESPIRITU DEL REGLAMENTO (CE) N° 261/2004.

A fines de los afios noventa, la Comunidad Europea se planteé como desafio la
implementacién de politicas transversales en materias de proteccién al consumidor. El sector de
aviacion comercial no estuvo exento de ello, y el 17 de febrero del afio 2005, entré en vigencia un
nuevo reglamento general para toda la Unién Europea en materia de derechos de los pasajeros.
Este documento otorgaba la facultad de exigir calidad en los servicios prestados por las lineas
areas.

El Reglamento N° 261/2004, o Denied-Boarding Compensation (DBC) tuvo en consideracidn
una resolucién anterior que el Consejo de la Unién Europea habia emitido en 1999, donde se
planteaba la preocupacién ya existente en aquel entonces respecto de los retrasos en el trafico
aéreo europeo. Esta resoluciéon constituyd uno de los primeros indicios en la Unién Europea
respecto de la necesidad de innovar en la regulacidon de esta materia, pues insté a los Estados
miembros a establecer acciones que, “en vistas de la actual situacion en materia de retrasos en el
trdfico aéreo, prosigan e intensifiquen su accién a nivel nacional”®*.

El objetivo declarado del Reglamento N° 261/2004 era disminuir el nimero de quejas de
pasajeros que sufren inconvenientes en sus vuelos, por medio de un elevado nivel de proteccion,
siendo ello un elemento central dentro del sistema normativo y regulatorio del sector™.

En este contexto, el Reglamento N° 261/2004, establece normas comunes en la Comunidad
Europea sobre compensacién y asistencia a los pasajeros aéreos en caso de denegacion de
embarque, cancelacion o retraso de vuelos. Esta regulacidon se aplica a toda clase de vuelos,
charter incluidos, que hayan despegado de aeropuertos de un pais de la Unién Europea al que
resulte aplicable la normativa, asi como también a aquéllos que, despegando desde un terminal
aéreo ubicado en un tercer pais, tenga como destino uno de aquéllos, cuando los transportistas
aéreos encargados de efectuar los vuelos sean aerolineas europeas procedentes de la Unidn
Europea®®. A consecuencia, el Reglamento no genera obligacidon alguna para las aerolineas de
compensar a los pasajeros en la mayoria de los vuelos internacionales con origen y destino final
fuera de la Unién Europea que sufren demoras, denegacion de embarque o cancelacion de sus
vuelos.

La novedad de este Reglamento fue la introduccién, por primera vez, de un sistema de
compensacion para los pasajeros que enfrentaban retraso en sus vuelos dentro de la Unidn
Europea. Con la normativa existente hasta ese entonces, los pasajeros ya tenian el derecho a

3 Resolucion del Consejo de la Unién Europea, emitido con fecha 19 de julio de 1999, sobre la situacién de los
retrasos en el trafico aéreo europeo.
** fdem.
» Reglamento (CE) N° 261/2004, del Parlamento Europeo y del Consejo, del 11 de febrero de 2004, considerando
1°.
3 Reglamento (CE) N° 261/2004, articulo 3, apartado 1.
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recibir una compensacion, ademas del reembolso de su ticket aéreo, en caso de denegaciéon de
embarque por sobreventa de pasajes de parte de la linea aérea®. Este sistema de reparacién fue
establecido por el Reglamento N° 295/1991, el que fue dictado en el marco de la politica comun
de liberalizacién del transporte aéreo, que al mismo tiempo, comenzaba a considerar la proteccion
de los intereses de los usuarios como piedra angular del sector del transporte aéreo de pasajeros
de la entonces Comunidad Econémica Europea™®.

Cabe tener presente también que, previo a la entrada en vigor del Reglamento N° 261/2004,
ya existia una normativa que contemplaba ciertos derechos para los usuarios, sobre la base de
expresos estandares de responsabilidad para las compaiiias aéreas, en dmbitos diversos a los aqui
revisados. Asi, para el caso de accidentes, se encontraba la regulacién efectuada por el
Reglamento N° 2027/1997, que seria posteriormente modificado por el Reglamento N° 889/2002,
sobre la base de los cuales se erigia la actualizacién de un régimen de responsabilidad de los
operadores aéreos de transporte. Este mismo sistema de responsabilidad para los transportistas
se veria complementado posteriormente, por la entrada en vigencia del Reglamento N° 785/2004
gue establecia una serie de requisitos de seguro para las compaiiias y operadores aéreos.

3. LAS ESTIPULACIONES DEL REGLAMENTO N° 261/2004

a) Consideraciones Generales

De acuerdo con esta normativa, la responsabilidad que tenga su origen en el incumplimiento
en el servicio entregado a los pasajeros recae de forma directa en la linea aérea que opera el vuelo
en cuestion, sin atender a la circunstancia de cual operador aéreo fue el emisor del pasaje al
usuario. Con ello, se busca evitar la dificultad para el pasajero de determinar qué aerolinea es la
responsable de los perjuicios y dafios que le han afectado.

Asimismo, las lineas aéreas tienen la responsabilidad de poner en conocimiento del pasajero
sus derechos en las situaciones de denegacién de embarque y de cancelacién o retraso del vuelo,
lo cual debe estar claramente visible en el mostrador de facturacion o puerta de embarque®.

Los derechos a indemnizacion y a recibir asistencia que tienen los pasajeros en estos casos no
se aplican si la compafiia aérea puede demostrar que ello se debid a “circunstancias
extraordinarias” que no hubieran podido evitarse, o bien, por circunstancias especiales, dentro de

%7 Reglamento (CEE) N° 295/1991 de la Comunidad Econémica Europea, del 4 de febrero de 1991, articulo 4: “1. En
caso de denegacion de embarque, el pasajero podrd elegir entre: - el reembolso sin penalizacion del precio del
billete correspondiente a la parte no efectuada del viaje, - la conduccion lo mds rdpidamente posible hasta el
destino final, o bien, - la conduccion en una fecha posterior que convenga al pasajero. 2. Con independencia de la
eleccion del pasajero en el caso contemplado en el apartado 1, el transportista aéreo pagard, inmediatamente
después de la denegacion del embarque, una compensacion minima, sin perjuicio de los apartados 3 y 4, igual a: -
150 ecus para los vuelos de 3.500 km. como mdximo; - 300 ecus para los vuelos de mds de 3.500 km; en funcion del
destino final en el billete”.

38 Reglamento N° 261/2004, considerando 3°y 4°.

% Reglamento N° 261/2004, articulo 14, apartado 1.
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las que se incluyen malas condiciones meteoroldgicas, la inestabilidad politica, las huelgas, los
riesgos de seguridad, o problemas inesperados que puedan afectar la seguridad del vuelo.

Respecto del analisis de estas situaciones que eximen de responsabilidad al transportista
aéreo resulta fundamental tener en consideracién lo dictaminado por el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas en su sentencia de fecha 22 de diciembre de 2008 (TJCE)*. En aquella
ocasion, se solicitd a este Tribunal comunitario su pronunciamiento sobre los limites y alcances de
los conceptos “circunstancias extraordinarias” y “medidas razonables”, que el Reglamento N°
261/2004 utiliza en el apartado 3, del articulo 5, sobre cancelacién de vuelos, para efectos de
sefialar los puntos que el transportista debe acreditar con el objeto de eximirse de la obligacion de
pagar la compensacidn correspondiente.

De esta forma, el TICE establecid que el primero de estos eximentes de responsabilidad “no se
aplica a un problema técnico surgido en una aeronave que provoque la cancelacion de un vuelo, a
menos que este problema se derive de acontecimientos que, por su naturaleza o por su origen, no
sean inherentes al ejercicio normal de la actividad del transportista aéreo de que se trate y escapen
al control efectivo de dicho transportista”. Esta limitacién del concepto “circunstancias
extraordinarias”, obedece a la légica de proteccién del usuario como principio fundamental de la
actuacién de los érganos reguladores, en el dmbito del transporte aéreo comunitario. Se aleja de
esta forma, de la interpretacién a que pudiera dar lugar la aplicacién del Convenio de Montreal
para estos efectos, ya que hace prevalecer los intereses de los consumidores que pudieron verse
afectados por un detrimento en la calidad del servicio otorgado por el operador de transporte
aéreo comunitario.

Ahora bien, el Reglamento N° 261/2004 también establece cudles seran los pasajeros que
califican para recibir indemnizacidon en caso de cancelacidon o atraso de vuelo y negacidén de
embarque, estableciendo que, ademds de los requisitos antes mencionados relativos a la
ubicacion del aeropuerto de origen o destino, deben cumplirse ciertas exigencias para los
pasajeros:

e Disponer de una reserva confirmada para el vuelo que se pretende efectuar;

e Presentarse a facturacién en las condiciones y a la hora requerida. En caso de no
indicarse al pasajero hora de presentacion alguna, éste debe efectuar la facturacién
del pasaje al menos 45 minutos antes del tiempo establecido del vuelo; y

e Contar con un pasaje que no sea gratuito o de precio reducido que no se encuentre a
disposiciéon del publico en general.

b) Estipulaciones Especificas

“ Sentencia dictada por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, en el asunto C-549/07, en la peticidn
de decision prejudicial planteada por el Tribunal Mercantil de Viena, Austria, en el marco del litigio entre dofia
Friedrike Wallentin-Hermann y Alitalia Linea Aérea Italiana, que tiene su origen en la cancelacion del vuelo que la
demandante tenia reservado con la requerida, y que segun las alegaciones de ésta, la causa de la cancelacién se
debié a una compleja averia de motor que afectaba a la turbina, detectada en una inspeccidn momentos antes del
despegue, lo que motivo la consulta por parte del Tribunal austriaco al érgano jurisdiccional comunitario, en cuanto
a si ésta causa de cancelacidn se enmarcaria en el concepto de circunstancias extraordinarias.
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El Reglamento N° 261/2004 establece una serie de derechos y facultades irrenunciables para
los usuarios del transporte aéreo. Proteccidn al consumidor, seguridad juridica, proporcionalidad e
igualdad de trato, entre otros fundamentos, son los principios rectores de las garantias que esta
normativa asegura a los pasajeros. La Unidn Europea intenta de esta forma, por medio de la
normativa comunitaria, proteger los intereses de todos los intervinientes y agentes econdmicos
involucrados en el mercado de transporte aéreo.

Es asi como el Reglamento amplia la cobertura y proteccién que la normativa anterior
otorgaba a los pasajeros, estableciendo derechos a favor de los usuarios no sélo en caso de
denegacién de embarque por overbooking, o sobreventa de pasajes, que ya se contemplaba en el
Reglamento N° 295/1991, sino también, para los casos de cancelaciones y retrasos de los vuelos.

(1) Denegacion de Embarque

En el caso de denegacion de embarque, el Reglamento N° 261/2004 excluye las
consideraciones acerca de las causas de ésta, y mantiene la definicion del Reglamento N°
295/1991, en cuanto a plantearla como la negativa a transportar pasajeros en un vuelo, pese a
haberse presentado al embarque en las condiciones establecidas en el apartado 2 del articulo 3.
Estas condiciones fueron analizadas previamente en la seccidon anterior, y se vinculan
fundamentalmente con las condiciones en las que se presenta el pasajero al embarque, y las
caracteristicas de la contratacién del pasaje.

Del mismo modo, este Reglamento incluye de forma expresa la obligatoriedad para el
operador aéreo de solicitar la presentacion de voluntarios que renuncien a sus reservas en el caso
de existir overbooking o sobreventa de pasajes, y en caso de fracasar este procedimiento,
entonces el transportista aéreo puede proceder a denegar el embarque a los pasajeros contra su
voluntad. En este supuesto, el Reglamento establece la obligacidn expresa para la linea aérea de
compensar y asistir a los pasajeros que se vean afectados por esta situacion, por la simple relacidn
de causalidad existente entre el hecho y el daifo que se produce en la persona o patrimonio del
pasajero, sin ser necesario para la configuracién de la responsabilidad el examen de culpabilidad
del operador aéreo o sus dependientes.

El Reglamento establece que en caso de denegacién del embarque de los pasajeros, la linea
aérea debera prestar asistencia a los usuarios que se hayan visto afectados por esta situacion,
suministrando a los pasajeros, de forma gratuita, alimentos, refrescos, alojamiento, transporte
entre el hotel y el aeropuerto, y teléfono o correo electrénico, sin perjuicio de las demas
atenciones especiales que debe proporcionar a las personas con movilidad reducida y a los
menores no acompafiados*'.

Adicionalmente, el operador responsable debera compensar pecuniariamente y de forma
inmediata a los pasajeros afectados*’. Para ello el Reglamento establece un cuadro proporcional y
progresivo de indemnizaciones, las cuales ascienden conjuntamente con la distancia contemplada
para el vuelo que debia efectuarse. En efecto, los pasajeros deben recibir una compensacién de
250 euros si se trata de vuelos cuya distancia sea inferior a 1.500 km., 400 euros si se trata de
vuelos de entre 1.500 y 3.500 km., y 600 euros en caso de vuelos de mas de 3.500 km.

4 Reglamento N° 261/2004, articulo 9.
a2 Reglamento N° 261/2004, articulo 7.
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El monto de las compensaciones establecidas en el Reglamento, relativas a las denegaciones
de embarque, aparece en el cuadro siguiente:

Tabla 8
Largo del Vuelo Compensacion
Hasta 1.500 km. €250
Desde 1.500 €400
hasta 3.500 km.
Mas de 3.500 km. €600

Ademas de esta indemnizacidn monetaria, el pasajero tiene la opcién de elegir entre el
reembolso del valor del pasaje o un transporte alternativo. En caso que el pasajero haga efectivo
este derecho, y acuerde con la aerolinea el uso de esta ultima posibilidad, esto es, el ser conducido
a su destino final por medios distintos del reservado originalmente, el operador responsable podra
reducir en un 50% las indemnizaciones a las que se encuentra obligado y que fueron resefiadas en
el parrafo anterior, siempre que la hora de llegada, respecto a la prevista para el vuelo
inicialmente reservado, no sea superior a dos horas, para todos los vuelos de 1.500 kildmetros o
menos, 0 no sea superior a tres horas, para todos los vuelos intracomunitarios de mas de 1.500
kildbmetros y para todos los demas vuelos de entre 1.500 y 3.500 kildmetros, o bien, no sea
superior a cuatro horas, en todos los demdas casos. Bajo estos supuestos, el monto de las
compensaciones establecidas en el Reglamento, relativas a las denegaciones de embarque,
aparece en el cuadro siguiente:

Tabla 9
 Clase y Largo del Vuelo " Demora en la hora 7Compensacién
de llegada

Todos los vuelos, de hasta | Hasta 2 horas €125
1.500 kms.

Todos los vuelos, de hasta | Mas de 2 horas €250
1.500 kms.

Todos los vuelos, desde | Hasta 3 horas €200

1.500 hasta 3.500 kms. Y
Vuelos intracomunitarios
de hasta 1.500 kms.

1500km a 3500km Mas de 3 horas €400
Todos los demas vuelos Hasta 4 horas €300
Todos los demas vuelos Mas de 4 horas €600
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(2) Cancelacion de vuelo

Por diversas causas, puede ocurrir que el transportista aéreo deba proceder a cancelar un
vuelo. A diferencia de la regulacion efectuada por el Reglamento N° 295/1991, la cancelacién de
un vuelo® es expresamente normada por el Reglamento N° 261/2004, estableciendo una serie de
obligaciones para la aerolinea. Al igual que en el caso de denegacion de embarque, estas
obligaciones para las lineas aéreas se generan sin sujecidn a una evaluacion de culpabilidad por
parte del operador. Este incumplimiento en el servicio proporcionado al usuario, debe ser
subsanado por el transportista por medio de prestaciones similares al caso de denegacién de
embarque, analizado en los parrafos anteriores. En términos simples, la cancelacion de un vuelo es
la forma mas extrema de denegacion de embarque, y por tanto, producen consecuencias juridicas
similares.

Asi, como primera reparacién, se contempla el derecho del pasajero a elegir entre el
reembolso del valor del pasaje o un transporte alternativo, en los términos antes expuestos. Por
otra parte, la linea aérea debe otorgar asistencia en tierra a los pasajeros, brindando
gratuitamente alimentacién, bebidas, servicios telefdnicos, transporte, alojamiento, etc., en
funcion del tiempo de espera para conectar con el vuelo siguiente.

En este caso, los pasajeros tienen también derecho a una compensacidn monetaria,
contemplada del mismo modo que para el caso de denegacién de embarque. La linea aérea puede
exceptuarse del pago de esta indemnizacion monetaria, siempre que haya dado aviso a los
pasajeros de la cancelacion del vuelo con dos semanas de antelacion, plazo que va disminuyendo
progresivamente, en la medida en que el mismo transportista ofrezca un medio de transporte
alternativo que asegure el arribo al lugar de destino en menor cantidad de horas de desfase*.

Al igual que en el caso de denegacion de embarque, para el caso de cancelacion del vuelo, y
considerando la posibilidad de reducir en un 50% las indemnizaciones por parte del transportista,
el monto de las compensaciones establecidas en el Reglamento aparece en el cuadro siguiente:

* La cancelacién de vuelo se entiende como la no realizacién de un vuelo que estuviera programado y en el que
habia al menos una plaza reservada.

4 Reglamento N° 261/2004, articulo 5, apartado 1, letra c): “los pasajeros afectados tendrdn derecho a una
compensacion por parte del transportista aéreo encargado de efectuar el vuelo conforme al articulo 7, a menos que:
i) se les informe de la cancelacién al menos con dos semanas de antelacidn con respecto a la hora de salida prevista,
0 ii) se les informe de la cancelacion con una antelacion de entre dos semanas y siete dias con respecto a la hora de
salida prevista y se les ofrezca un transporte alternativo que les permita salir con no mds de dos horas de antelacion
con respecto a la hora de salida prevista y llegar a su destino final con menos de cuatro horas de retraso con
respecto a la hora de llegada prevista, o iii) se les informe de la cancelacion con menos de siete dias de antelacion
con respecto a la hora de salida prevista y se les ofrezca tomar otro vuelo que les permita salir con no mds de una
hora de antelacion con respecto a la hora de salida prevista y llegar a su destino final con menos de dos horas de
retraso con respecto a la hora de llegada prevista”.
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Tabla 10
Monto Compensaciones en caso de Denegacidn Involuntaria de Embarque, UE.

Clase y Largo del Vuelo Demora en la hora ”Compensaci6n7
de llegada

Todos los vuelos, de hasta 1.500 kms. Hasta 2 horas €125
Todos los vuelos, de hasta 1.500 kms. Mas de 2 horas €250
Todos los vuelos, desde 1.500 hasta 3.500 kms. Y Vuelos | Hasta 3 horas €200
intracomunitarios de hasta 1.500 kms.

1500km a 3500km Mas de 3 horas €400
Todos los demas vuelos Hasta 4 horas €300
Todos los demas vuelos Mds de 4 horas €600

(3) Retraso o Demora del Vuelo

Como fuera sefalado, el retraso o demora en el vuelo surge como la mayor innovacién dentro
del tratamiento de las causales de responsabilidad en el marco de la proteccién al usuario, que
entrega el Reglamento N° 261/2004. En efecto, de forma previa a la dictacién de este cuerpo
normativo, esta situacion no habia sido planteada como fuente de obligaciones para las aerolineas
respecto de los pasajeros, donde al mismo tiempo se sefialaran de forma expresa los medios de
reparacion o asistencia.

Anteriormente, existia una regulacién muy parcial al respecto. En el Convenio de Montreal,
que regula el transporte aéreo internacional, se sefala al “retraso” como una causa de
responsabilidad de los transportistas aéreos de pasajeros, equipaje o carga®, sin regular de forma
alguna las condiciones, calculo o modos de reparacién del daifo provocado en los pasajeros
producto de dicha situacion. Muy por el contrario, sélo se establecen determinadas causales de
exoneracion para el responsable®®, y determinados limites a la responsabilidad®’ del transportista
involucrado.

El Reglamento N° 261/2004 establece maximos de tiempo de espera, en funcion de la
distancia del vuelo respectivo. Asi, en caso de retraso, la compafiia aérea debe compensar a los
pasajeros afectados de acuerdo a tres formas. En primer término, el pasajero tiene derecho a que
se le proporcione atencion en los términos referidos para los casos anteriores, esto es, el
transportista aéreo estara obligado a suministrar gratuitamente comida y refrescos suficientes a
los usuarios afectados, de acuerdo al tiempo que corresponda al retraso, como asimismo debera

* Convenio de Montreal, articulo 19: “El transportista es responsable del dafio ocasionado por retrasos en el
transporte aéreo de pasajeros, equipaje o carga”.

“ Convenio de Montreal, articulo 20: “Si el transportista prueba que la negligencia u otra accién u omision indebida
de la persona que pide indemnizacion, o de la persona de la que proviene su derecho, causé el dafio o contribuyé a
él, el transportista quedard exonerado, total o parcialmente, de su responsabilidad con respecto al reclamante, en la
medida en que esta negligencia u otra accion u omision indebida haya causado el dafio o contribuido a él”.

7 Convenio de Montreal, articulo 21: “En caso de dafio causado por retraso, como se especifica en el articulo 19, en
el transporte de personas la responsabilidad del transportista se limita a 4.150 derechos especiales de giro por
pasajero”.
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facilitar llamadas telefénicas o correo electrénico, sin perjuicio de las demas atenciones especiales
que debera proporcionar a las personas con movilidad reducida y a los menores no acompafados.

En segundo lugar, si la hora de salida prevista para el vuelo fuera al dia siguiente de la hora
reservada, debera proporcionarse, ademas de lo sefialado precedentemente, alojamiento en un
hotel y transporte entre esta ubicacion y el aeropuerto.

Finalmente, si el retraso excediera de las cinco horas, los pasajeros tendran derecho al
reembolso del valor del pasaje, y a que se le proporcione transporte de vuelta al punto de partida,
en el vuelo mas préximo.

El esquema de asistencia y reparacion de los perjuicios provocados por este tipo de
situaciones se refleja en el siguiente cuadro.

Tabla 11
Monto y Tipo de Compensaciones en caso de Retrasos, UE.
Tipo de Tipo de Vuelo Reparacion

Incumplimiento

(Del Transportista al Pasajero)

Grandes retrasos: Todos los vuelos de mas 1.500 | Comida y refrescos, dos llamadas

2 hrs o mas kms. telefonicas, télex, mensajes de fax o
correos electrénicos

Grandes retrasos: Vuelos intracomunitarios de mas | Comida y refrescos, dos Ilamadas

3 hrs o mas de 1.500 kms. y de todos los | telefdnicas, télex, mensajes de fax o

demas entre 1.500 y 3.500 kms. | correos electrénicos

Grandes retrasos: Todos los demas vuelos, no | Comida y refrescos, dos llamadas

4 hrs o mas comprendidos antes telefénicas, télex, mensajes de fax o
correos electrénicos

Hora de salida Todo tipo de vuelos Adicionalmente a los pasajeros

prevista para el dia alojamiento en un hotel vy el

siguiente transporte de ida y vuelta entre el
aeropuerto y el lugar de alojamiento

Retraso de 5 horas Todo tipo de vuelos Reembolso en 7 dias, del valor integro

como minimo del pasaje junto con, cuando proceda,
un vuelo de vuelta al primer punto de
partida

4. AGENCIAS GUBERNAMENTALES DE LA UNION EUROPEA Y
DE LOS ESTADOS MIEMBROS EN RELACION CON LA APLICACION
DEL REGLAMENTO N° 261
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En esta seccion se describen los organismos comunitarios y de cada Estado miembro en
relacién a la aplicacion practica del Reglamento N° 261/2004 y su enforcement, junto con la
descripcion de las funciones y obligaciones que les competen.

Este Reglamento define que el cumplimiento de las disposiciones y derechos establecidos a
favor de los usuarios en su texto es de responsabilidad de los Estados Miembros de la Comunidad
Europea. Estos deben designar a este organismo y notificarlo a la Comisién de Transporte
comunitaria, que es el organismo responsable de hacer efectivas las garantias que amparan a los
pasajeros respecto de la calidad de servicio proporcionado por los operadores transportistas
aéreos™®.

Sin perjuicio del enforcement de los derechos de los usuarios, que el Reglamento entrega a los
organos reguladores vy fiscalizadores nacionales designados de forma ad hoc por cada nacion, los
pasajeros tienen la libertad para iniciar las acciones que estime pertinentes, tanto judiciales como
administrativas, ante los 6rganos competentes en cada pais. De hecho, se confiere expresamente
a los usuarios la facultad de accionar con el objeto de obtener una compensacién suplementaria a
las que se establecen en el texto del Reglamento.

Complementariamente, el Reglamento reconoce la facultad de los Estados miembros para
establecer sanciones distintas y adicionales a las prescritas®, sefialando que dichas sanciones
deberan revestir los caracteres de eficacia, proporcionalidad y disuasidon. Evidentemente, y
tomando en cuenta las diversas circunstancias que rodean la generacion de esta normativa
sustancial en cada pais, las variaciones de la escala de sanciones que las entidades encargadas de
velar por el cumplimiento de la normativa pueden imponer son relevantes.

En la mayor parte de los Estados miembros, el drgano responsable de dar curso a las
reclamaciones y del cumplimiento del Reglamento es el organismo publico encargado de regular y
fiscalizar el sector de aviacidn civil. Dentro de la Comunidad Europea, este tipo de dérganos se
denomina Organismos Nacionales de Responsables del Cumplimiento (ORC) de la normativa, o en
su traduccidn anglosajona, National Enforcement Bodies (NEB).

Existen casos particulares, sin embargo, en los que las labores que emanan de este
Reglamento recaen en mas de un ORC. Esta situacion se genera principalmente por las
caracteristicas, contexto y tradicidn juridica arraigada en cada Estado miembro, lo que conlleva la
distribucion de este tipo de funciones en diversos 6rganos o servicios publicos, por encontrarse
diseminadas las funciones, finalidades y objetivos perseguidos por el Reglamento N° 261/2004 en
entidades diferentes al interior del derecho nacional.

En el Reino Unido, por ejemplo, existen dos organismos encargados de la aplicacion practica
de las obligaciones y derechos que emanan de la normativa aerondutica civil. Asi, respecto de la
aplicacién del Reglamento N° 261/2004, la Civil Aviation Authority tiene como funcién primordial
la regulacién que se encarga a los Estados miembros, mientras que el Air Transport Users Council
se ocupa de la gestién de los reclamos y requerimientos de los pasajeros afectados, y al mismo
tiempo, de hacer efectivos los derechos que corresponden a éstos en virtud del Reglamento. No
obstante, cabe sefialar que si bien estos dos organismos son entidades diferentes, se encuentran

8 Reglamento N° 261/2004, articulo 16, aparado 1: “Cada Estado miembro designard un organismo responsable del
cumplimiento del presente Reglamento en lo que concierne a los vuelos procedentes de aeropuertos situados en su
territorio y a los vuelos procedentes de un pais tercero y con destino a dichos aeropuertos. Cuando proceda, este
organismo adoptard las medidas necesarias para garantizar el respeto de los derechos de los pasajeros. Los Estados
miembros notificardn a la Comision el organismo que hayan designado con arreglo al presente apartado”.

49 Reglamento N° 621/2004, apartado 3, articulo 16.
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intimamente interrelacionados, ya que el Consejo de Usuarios de Transporte Aéreo forma parte de
un grupo auxiliar de la estructura corporativa de la Autoridad de Aviacién Civil.

En el caso espaiol, al contrario de lo que ocurre en el Reino Unido, la Agencia Estatal de
Seguridad Aérea (AESA) es el organismo encargado de la proteccién de los derechos del usuario,
en especial, de lo que dice relacion con el cumplimiento y colaboracién de lo resuelto por la
Comunidad Europea. Se delimita de esta forma el objetivo de proteccién de los usuarios, que
recae en dicha entidad, de otras funciones ligadas a la aviacion civil, que son entregadas a la
Direccidon General de Aerondutica Civil de ese pais.

Sin embargo, y mas alla de las atribuciones de estos ORC, existen conflictos que pueden
plantearse por usuarios nacionales de un Estado miembro que se han visto afectados mas alla de
las fronteras de su propio pais, con lo cual se incrementan los costos de transaccion para hacer
efectivos sus derechos. Frente a esta situacion, las asociaciones u organizaciones de consumidores
de cardcter supranacional o comunitario han adquirido especial relevancia, especialmente,
considerando la posibilidad de operar en distintos Estados. Asi, la European Consumer Centres
Network o la Red Europea de Centros del Consumidor (ECC-Net, por sus siglas en inglés), creada
por la Comisién Europea y los Estados Miembros, que recibe las quejas de los consumidores
afectados en la adquisicidn de un bien o la utilizacién de un servicio en un pais diferente al propio,
ha asumido la tarea de recabar y gestionar los reclamos de los usuarios del transporte aéreo de
pasajeros que tengan su origen en el incumplimiento de los derechos y garantias que protegen a
los consumidores de este tipo de servicios.

Pese a las soluciones que este tipo de érganos con competencia en diversos paises de la
Comunidad Europea puede entregar a los usuarios de este servicio, existen otras situaciones en las
que estos conflictos escapan a su competencia, tratandose especialmente de casos en que los
pasajeros y las aerolineas son de un mismo pais de procedencia, en cuyo caso, son los ORC
nacionales, los que deben velar por el respeto y cumplimiento de la normativa comunitaria. Esta
ultima posibilidad puede entrafiar serias dificultades para aquellos usuarios que pretendan ser
reparados de conformidad al Reglamento, ya que quedaran sometidos a las sanciones que dicho
Estado miembro establezca, y a la actuacion que la entidad respectiva adopte para este tipo de
infracciones.

5. ORGANISMOS EUROPEOS Y LA ELABORACION DE
ESTADISTICAS DE CALIDAD DE SERVICIO AEREO EN LA UNION
EUROPEA

A nivel comunitario, la EUROSTAT elabora las estadisticas de transporte aéreo de pasajeros y
carga, para cada uno de los distintos paises miembros de la Unién, en funcién de varias
clasificaciones dentro de las cuales cabe mencionar el nimero de pasajeros transportados por pais
y por aeropuerto clasificados en pasajeros domésticos, internacionales intra 27 EU,
internacionales extra 27 EU.

Referente a estadisticas de calidad de servicio del transporte aéreo, las estadisticas existentes
de calidad son elaboradas por asociaciones gremiales a nivel comunitario.
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La Association of European Airlines (AEA), publica estadisticas generales sobre el transporte
aéreo en este continente®, y estadisticas sobre la calidad del servicio de las distintas lineas aéreas,
tales como porcentaje de vuelos con atraso, minutos promedio de retraso por vuelo, clasificados
todos de acuerdo a las causales de atraso. Esta informacién se publica a nivel de cada una de las
aerolineas, o bien, a nivel de cada uno de los principales aeropuertos europeos, no existiendo un
cruce entre estas dos clasificaciones. Las bases de datos no estdn disponibles a publico a través del
sitio web de este organismo.

La AEA elabora estas estadisticas a partir de informacién que las lineas aéreas asociadas le
entregan voluntariamente, de acuerdo a una clasificacion uniforme. Actualmente, son 33 lineas
aéreas las que conforman la muestra de datos®’, la mayoria de las cuales son lineas aéreas
tradicionales o Full Service Network Carriers.

Asi, la AEA elabora informes mensuales a nivel de aeropuertos, para 27 de ellos, respecto del
porcentaje de vuelos intra-europeos que salen con retraso, mayor a 15 minutos, ademas de las
cifras de minutos promedio de retraso por aeropuerto. Semestralmente, y desde el aino 2003, este
organismo publica un informe llamado Consumer Report, donde se reportan las estadisticas de
porcentaje de vuelos con retraso para cada una de las lineas aéreas asociadas, sin distinguir si son
aterrizajes o despegues, diferenciando entre viajes de corto/mediano alcance y vuelos de largo
alcance. También aparece en este reporte las estadisticas de pasajeros embarcados por lineas
aéreas. Esta informacion es presentada de manera global, sin distincién de tipo de vuelos, como
vuelos punto a punto o a través de un Hub>?.

Las causales primarias de retraso que reporta la AEA son sélo para los despegues de vuelos
intra-europeos y para el global de las lineas aéreas, y son las siguientes:

e Carga/manejo equipaje:

e Mantencién o Falla de Equipo

e Sistema de trafico aéreo y de aeropuerto
e Mal Tiempo

e Retraso reaccionario

De acuerdo a esta asociacion, los retrasos reaccionarios serian la causa mas comun de los
atrasos de despegue, si bien existen causas primarias de dichos retrasos. En el afio 2007, un 21,4%
de los vuelos despegaron con retraso, con un promedio de 41 minutos. Por otra parte, el 21% de
los vuelos llegaron con retraso, con un promedio de 54,3 minutos. Con todo, de los retrasos en los
despegues, la principal causal fueron los retrasos reaccionarios con un 7,5%, seguido de las
operaciones de embarque y manejo de equipaje, con un 4,5%.

Esto tiene el inconveniente de que las Aerolineas de Bajo Costo o Low Cost al aparecer sub
representadas en esta base de datos, conlleven un sesgo en las estadisticas. Ello por cuanto la
aplicacion del Reglamento N° 261/2004 pudiera tener un efecto distinto al tratarse de lineas
aéreas que operan a través de un Hub, principalmente lineas aéreas tradicionales, versus las que
operan en rutas punto a punto, principalmente lineas aéreas de bajo costo.

%0 Estas estadisticas incluyen nimero de vuelos, pasajeros/kilémetro, asientos/kilémetro, y sus similes para el caso
de carga, entre otras.

*! Dada el caracter voluntario de esta informacién, no todos los meses reportan todas las aerolineas

>2 Esta distincion pudiera ser fundamental a la hora de evaluar la magnitud de los retrasos, debido a que existe
menos probabilidades de retraso en los vuelos punto a punto, dado que en los vuelos a través de un sistema Hub
existe mayores probabilidades al poder existir retrasos reaccionarios.
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C. COLOMBIA

1. INTRODUCCION

Colombia ha avanzado desde un esquema regulatorio fuertemente proteccionista®® (que
garantizé por anos el monopolio de Avianca en ese pais), a un esquema mas liberal y desregulado
gue busca extender la competencia a todos sus mercados, y por cierto, al mercado de transporte
aéreo de pasajeros.

Si bien la regulacion del transporte aéreo de pasajeros en este pais en sus aspectos generales
concuerda bastante con la del resto del mundo, producto de la armonizacidén que producen los
convenios internacionales y de la naturaleza eminentemente global del mercado en cuestion, atin
guedarian resabios del esquema regulatorio proteccionista, que introducen trabas e ineficiencias
innecesarias en este mercado. Uno de estos elementos se identifica en que las normas pertinentes
no sélo abarcan la relacion del prestador de servicios con la autoridad aérea y el pasajero, sino que
también se regulan y establecen porcentajes de comision minimos en las relaciones entre éste
ultimo y los agentes de viajes que intervienen en la venta de pasajes.

Otro aspecto a destacar en este orden de ideas, es la fuerte regulacién que se ha ejercido
sobre los precios de los pasajes, que han tenido en Colombia diferentes esquemas de regulacion,
desde modelos de total control como la upaquizacion (indexacién a la inflacién) de los tickets
aéreos hasta comienzos de los noventa, hasta el actual esquema de libertad tarifaria relativa, ya
gue el nivel maximo aun es regulado, y algunos componentes adicionales que conforman el precio
final del pasaje son obligatorios. Para vuelos nacionales, el precio se divide en cinco componentes:
Tarifa publicada de la aerolinea, cargo por combustible (FS), tarifa administrativa (TA), IVA y tasa
aeroportuaria; en el caso de los vuelos internacionales, ademas de los anteriores se agrega el
impuesto de salida para residentes y el impuesto al turismo para extranjeros.

Por su parte, la normativa vigente igualmente establece los derechos y deberes del pasajero™,
contemplando una serie de derechos relativos al pasaje aéreo, tales como su vigencia por el
periodo de un afo (modificable por la aerolinea), y los derechos a cambio (modificable sélo en
caso de tarifa promocional autorizada) y reembolso del boleto.

>3 Nauffal Monsalve, Santiago. Organizacion Industrial y Competencia Estratégica de las Aerolineas en Colombia.
p.10.

>* Resolucién N2 04498 de la Unidad Administrativa especial de Aeronautica Civil, de fecha 15 de noviembre de
2001, Por la cual se desarrollan normas relativas al servicio de Transporte Aéreo de Pasajeros y se adicionan a la
Parte Tercera de los Reglamentos Aeronduticos de Colombia.
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En cuanto a rutas, destinos y aeropuertos la incidencia estatal no es menor. Las rutas y
destinos se encuentran controlados por el Estado, y no se pueden operar tantos vuelos o a tantos
destinos como las aerolineas lo deseen, y la operacion y administracién de sus componentes
basicos (aeropuertos y servicios de navegacion aérea) se ejercen a través de monopolios, ya sea
administrados por drganos estatales, o por concesionarios privadosSS.

En materia de denegacién de embarques, atrasos y cancelacién de vuelos, Colombia cuenta
con un complejo esquema de regulacién. Este vale la pena de analizar, tanto por la cercania
geogréfica como cultural con Chile, asi como también por ser éste un pais en un estadio de
desarrollo mas o menos similar con el nuestro. Ademas de ello, Colombia enfrenta desafios en su
mercado aéreo que pueden ser bastante similares a los de nuestro pais, en lo que dice relacién
con el grado de competencia y concentracion en estos mercados.

2.

ENTIDADES DENTRO DEL SISTEMA REGULATORIO DEL

TRANSPORTE AEREO EN COLOMBIA

La Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil (UAEAC), conocida como Aerocivil,
dependiente del Ministerio de Transporte, es el organismo gubernamental en Colombia que ejerce
de forma mas directa la labor reguladora del sector de transporte aéreo. Dentro de sus funciones

destacan’®:

Coordinar con el Ministerio de Transporte la definicién de politicas y planes generales
de aerondutica civil y transporte aéreo, dentro del plan global del transporte,
propendiendo por el desarrollo aeronautico y aeroportuario del pais.

Garantizar y armonizar el cumplimiento del Convenio de Aviacién Civil Internacional y
sus anexos, asi como de lo promulgado por la Organizacion de Aviacion Civil
Internacional con los Reglamentos Aeronduticos Colombianos.

Dirigir, organizar, coordinar y regular técnicamente el transporte aéreo.

Desarrollar, interpretar y aplicar en todos sus aspectos las normas sobre aviacion civil
y transporte aéreo y ejercer vigilancia sobre su cumplimiento.

Expedir, modificar y mantener los reglamentos aeronauticos, conforme al desarrollo
de la aviacion civil.

Realizar todas las operaciones administrativas y comerciales para el cabal
cumplimiento de su objetivo, esto es, el de “garantizar el desarrollo de la aviacion civil
y de la administracion del espacio aéreo en condiciones de seguridad y eficiencia, en
concordancia con las politicas, planes y programas gubernamentales en materia

econdmico-social y de relaciones internacionales™’.

> ATAC, “Estudio Econémico Del Transporte Aéreo En Colombia 1970-2006”. Bogota DC., Enero de 2008. Versién
electronica.
%% Decreto N° 260 del afio 2004, del Ministerio del Transporte de Colombia, art. 5°, sobre funciones de la UAEAC —

Aerocivil.

> Ibid., art.3°.
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En cuanto a las funciones especificas que corresponden a la Aerocivil, en relacién a los
derechos de los usuarios en el marco del transporte aéreo, es la Oficina de Transporte Aéreo de la
UAEAC la que tiene la tarea de “disefiar y ejecutar los programas de atencion a las quejas e
inquietudes de los operadores y usuarios de los servicios aeronduticos, y los usuarios de los
servicios de las empresas aéreas, adelantando las investigaciones y adoptando las medidas
correctivas o las sanciones que correspondan”®.

La Aerocivil, y en particular a la Oficina de Transporte Aéreo dependiente de ésta, tienen la
facultad de “recopilar, procesar, analizar, realizar proyecciones, coordinar y difundir la informacion

estadistica relacionada con la aviacién civil”°.

De hecho, la Aerocivil cumple una labor bastante amplia y profusa en lo que a elaboracién de
estadisticas sectoriales se refiere. Confecciona un sinnimero de estadisticas que dan cuenta de la
situacion financiera del mercado de los operadores aéreos nacionales e internacionales, su oferta,
sus costos, la ocupacion en el sector, las horas promedio de vuelo por piloto, los retrasos en las
llegadas y despegues de vuelo, y el nimero de reclamos de los pasajeros. En particular, en 1995 se
establecid un indicador de calidad de las lineas aéreas que relaciona el volumen de quejas con la
operacién de la aerolinea. En tanto, del afilo 1997 en adelante, se elaboran reportes estadisticos
mensuales e indicadores de calidad de servicio de las lineas aéreas.

Una muestra de las estadisticas mas relevantes que elabora la Aerocivil en materia de calidad
del servicio de transporte aéreo aparece en las tablas a continuacidn:

Tabla 12
Cumplimiento del Servicio de Transporte Aéreo
Regular de Pasajeros 2008:

Vuelos Vuelos
Internacionales Nauonales

2007 2008 2007 | 2008 ||
TOTAL VUELOS 28913 33877 174122 196463
Cancelados 225 265 5697 7220
Incontrolables 85 98 2494 3362
Demorados 6788 6154 43960 | 55711
Demorados - Incontrolables 3077 3337 27496 38327
Cumplimiento Vuelos 76% 81% 71% 68%
Cumplimiento Empresa 87% 91% 89% 89%
Tabla 13
Vuelos Demorados por Motivos 2008:
Motivos Demora N° de Vuelos ‘ En vuelos con atraso
Con atraso Cancelados Minutos de Demora Promedio de demora (min)
Motivos Técnicos 15,009 2,543 1,086,308 225
Falta Tréfico 41 943 1,359 58
Motivos Operacionales 5,155 372 518,721 280

*8 Ibid., art. 16, N° 10.
* Ibid., art. 16, N° 11.
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Incontrolables 41,668 3,362 2,447,509 193

TOTAL 61,873 7,220 4,053,897 225

Tabla 14
Quejas Mensuales por Motivos 2008:

Descripcion Tipo Queja Vuelos Vuelos
Internacionales Nacionales

Cancelacién Vuelo 210 317
Deficiencia En La Prestacion Del Servicio 390 344
Demora De Vuelo 160 321
Informacién Deficiente 64 67
Mal Manejo De Equipaje 253 87
Otros 69 99
Reserva 17 24
Sobreventa (Cancelacion Reserva) 56 109

3. SISTEMA SANCIONATORIO Y REPARATORIO DE LA
REGULACION EN COLOMBIA

Como se analizd, el organismo que tiene dentro de sus funciones la regulacién del sector de
transporte aéreo es la Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil, o simplemente, la
Aerocivil. En particular, sobre los derechos de los usuarios de este servicio, es la Oficina de
Transporte Aéreo a la que corresponde la labor especifica de proteccién de los pasajeros.

La estructuracion de la normativa aplicable a la proteccidn de los derechos de los usuarios del
transporte se erige sobre la base de un sistema de compensaciones y sanciones, con el objeto de
regular el incumplimiento o detrimento en la calidad del servicio entregado por los operadores
aéreos a los usuarios de este servicio. En efecto, este sistema contempla, por un lado, un esquema
de compensaciones a los pasajeros, y por otro, un entramado de sanciones y multas que pueden
ser aplicadas a las aerolineas responsables, en caso de que éstas no otorguen a los pasajeros las
compensaciones o reparaciones establecidas en la ley o en los reglamentos.

En el Manual de Reglamentos Aeronduticos que dicta la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil, se norma de forma expresa este sistema de compensaciones y sanciones.

a) Esquema De Compensaciones

Para efectos del esquema de indemnizaciones, en la Parte Tercera de los Reglamentos
Aeronduticos de Colombia se prescribe el numeral 3.10, denominado “Transporte Aéreo Regular
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de Pasajeros. Derechos y Deberes de los Usuarios”®, en el que se establecen, entre otros, los
derechos de los pasajeros en caso de denegacion de embarque, cancelacion o retraso del vuelo:

Derecho a Informacion: sobre las condiciones y caracteristicas del vuelo contratado, las
restricciones y requisitos que debe cumplir para que se le otorgue un servicio de transporte aéreo
adecuado, y en casos de incumplimiento por parte del operador del transporte, debera poner en
conocimiento del usuario las politicas previstas por la compafia aérea para la correspondiente
compensacion, ademas de los derechos que la ley establece a su favor;

Derecho de Prelacion para el Embarque: para aquellos pasajeros que requieran asistencia
especial, tales como mujeres embarazadas y ninos menores de cinco afos;

Derecho a reembolso: para el caso de cancelacién del vuelo o de retraso de su iniciacién por
causa de fuerza mayor o razones meteoroldgicas;

Derecho a ser transportado por el medio mds rdpido posible: en caso de interrumpirse el viaje
ya iniciado por causa de fuerza mayor o razones meteoroldgicas, y que el pasajero no haga
efectivo el reembolso; y

Derecho a Compensaciones: en caso de cancelaciones, interrupciones o demoras en el vuelo,
gue no sean por causa de fuerza mayor o razones meteoroldgicas.

En caso de retraso en el vuelo, el sistema de compensaciones establece un esquema de
indemnizacién escalonado dependiendo del tiempo de demora. En caso de ser inferior a 2 horas,
la compensacion queda sujeta sélo a la politica de atencidn al usuario de la propia aerolinea. En
caso de que la demora sea superior a 2 horas e inferior a 4, el operador aéreo asume la obligacion
de proporcionar refrigerios y refrescos, y una llamada telefénica a los pasajeros afectados. Si la
demora se prolonga de 4 a 6 horas, el transportista debera asumir el pago de alimentacién de los
pasajeros retrasados, ya sea desayuno, almuerzo o cena. Si la demora fuera superior a 6 horas, sin
perjuicio de lo anterior, procede la compensacion adicional, es decir, “la aerolinea deberd
compensar al pasajero con una suma equivalente minimo al 25% del valor del trayecto, pagadera
en dinero o cualquier otra forma aceptada por el pasajero, como tiquetes en las rutas de la
aerolinea, bonos para adquisicion de tiquetes, reconocimiento de millas, etc.”".

En caso de cancelacién de vuelo, el pasajero con reserva confirmada tiene el derecho a
solicitar el reembolso de su ticket aéreo. En caso de no hacer efectivo ello, la linea aérea debe
asumir los gastos de hospedaje y transporte del usuario, hasta su destino final por el medio mas
rapido posible. La linea aérea no se encuentra obligada a ello, si existen eventos de fuerza mayor o
motivos meteoroldgicos causantes de la cancelacion de un vuelo.

En caso de denegacion de embarque, por sobreventa de pasajes u overbooking, el pasajero
con reserva confirmada tiene derecho a que el operador aéreo le proporcione a su conveniencia
lugar en el siguiente vuelo disponible a su destino final. En el evento que la aerolinea no disponga
de vuelos para ese destino, ésta debe realizar las gestiones para que, a su cargo, el pasajero
acepte voluntariamente no viajar en el vuelo reservado, usuario que a su vez, debe ser reparado
por medio de la compensacién adicional antes detallada, equivalente al 25% del valor del trayecto,
pagadera en dinero o cualquier otra forma aceptada por el pasajero, como tiquetes en las rutas de
la aerolinea, bonos para adquisicion de tiquetes, reconocimiento de millas, etc.

% Este numeral fue adicionado por Resolucién N° 04498, de fecha 15 de noviembre de 2001, dictado por la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil.
® Manual de Reglamentos Aeronduticos de Colombia, Parte Tercera, articulo 3.10.2.13.2, letra f).
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b) Esquema De Sanciones

La parte séptima del Manual de Reglamentos Aeronduticos de Colombia establece que
corresponde también a la Aerocivil la aplicacién de sanciones administrativas “a los particulares,
personas naturales o juridicas relacionadas con el sector por la violacion de los reglamentos
aeronduticos y las demds normas que regulan las actividades aeronduticas y fijar los criterios para
la imposicién de dichas sanciones”. Especificamente, corresponde a la Oficina de Transporte
Aéreo la investigacion y sancion de las infracciones a la normativa vigente que cometan las lineas
aéreas en lo referente a la prestacion de sus servicios®.

El esquema de sanciones establece la siguiente graduacion en las multas:

e Con multa de 3 a 5 salarios minimos legales mensuales vigentes, a la empresa de
servicios aéreos comerciales de transporte publico que muestre mala calidad o
deficiencia en el servicio ofrecido a los usuarios, asi como también, a la empresa de
servicios aéreos comerciales de transporte publico regular que incurra en sobreventa
de un vuelo sin adoptar ninguna medida compensatoria frente a los pasajeros
afectados, conforme a la ley y los reglamentos®;

e Con multa de equivalente a 5 salarios minimos legales mensuales vigentes, a la
empresa de servicios aéreos comerciales de transporte publico regular que incurra en
demora superior a 2 horas para un vuelo, sin adoptar ninguna medida compensatoria
a favor de los pasajeros afectados conforme a la ley y los reglamentos, pudiendo
imponerse como sancién accesoria, la suspensién de la licencia o funciones de que sea
titular el transportista infractor hasta por 15 dias®>; y

e Con multa de equivalente a 10 salarios minimos legales mensuales vigentes, a la
empresa de servicios aéreos comerciales de transporte publico que cancele un vuelo
por causa imputable a ella, sin tomar medidas compensatorias a favor de los pasajeros
afectados conforme a la ley y los reglamentos, pudiendo imponerse como sancién
accesoria, la suspensién de la licencia o funciones de que sea titular el transportista
infractor hasta por 30 dias®.

Como corolario de este sistema de sanciones e indemnizaciones contemplado por Ila
normativa colombiana aplicable al caso de denegaciones de embarque, retrasos y cancelaciones
de vuelo, es el mismo Reglamento Aerondutico, el que en su texto da coherencia a su aplicaciéon
practica. En efecto, la logica que subyace es la proteccién a los derechos de los usuarios, con lo
cual, si el transportista responsable legal o reglamentariamente, cumple con todas las cargas y
obligaciones de reparacion y compensacién que la ley establece, se exonera de la aplicacién de la
sancién que eventualmente resultaria procedente por parte de la Aerocivil. El mismo efecto tiene
el rechazo a las opciones de indemnizacién por parte del usuario que sélo exige el reembolso del

%2 Ibid., Parte Séptima, articulo 7.1.1

® Ibid., articulo 7.1.6.1

&4 Ibid., articulo 7.1.7.1.1, literales b) y c).

& Ibid., articulo 7.1.7.1.2, literales f). Sancion incorporada por medio de la Resolucién N° 03513 de fecha 11 de Julio
de 2002, dictada por la Aerocivil.

66 Ibid., articulo 7.1.7.1.3, literales h). Sancién que también fue incorporada por medio de la Resoluciéon N° 03513 de
fecha 11 de Julio de 2002, dictada por la Aerocivil.
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valor pagado por su ticket, en cuyo caso se produce la exencidon de responsabilidad para el
transportista.

Finalmente, y sin perjuicio de todos los derechos y obligaciones que surgen para usuarios y
transportistas ante las situaciones de denegacién de embarque, cancelacién y retraso de los
vuelos, por aplicacion de las reglas comunes y generales de responsabilidad civil, el pasajero
afectado puede alegar su derecho a ser indemnizado conforme a lo dispuesto en Cddigo de
Comercio de ese pa|'567, para transporte aéreo nacional, y conforme a los Convenios
Internacionales suscritos, vigentes y aprobados por Colombia®, para lo cual puede acudir, en
primer lugar, ante la misma linea aérea responsable, y en caso de no ser debidamente
indemnizado, puede formular una queja ante la Aerocivil, y finalmente, y en subsidio de todas la
demas instancias, puede comparecer por via judicial en demanda de las reparaciones que estime
pertinentes.

Tabla 15
Compensaciones e Indemnizaciones por Retraso, Cancelacion del vuelo o
Denegacion de embarque

Tipo de Descripcion Reparacion Sancion por la Aerocivil, en
Incumplimiento  Incumplimiento caso de no Reparacion

(Del Transportista al Pasajero)

Retraso Demora de 2 hrs | Proporcionar un refrigerioy una Multa de equivalente a 5
a4 hrs. comunicacion telefénica que no salarios minimos legales
exceda de 3 minutos. mensuales vigentes,

pudiendo imponerse como
sancion accesoria, la
suspension de la licencia o
funciones de que sea titular
Demora superior | Compensar adicionalmente al el transportista infractor

a 6 horas. pasajero, en dinero equivalente al hasta por 15 dias

25% del valor del trayecto o de
cualquier otra forma aceptada por

Demora de 4 hrs. | Entregar alimentacién de los
A6 hrs. pasajeros retrasados, ya sea
desayuno, almuerzo o cena.

el usuario.

Cancelacion Existiendo Opciodn al reembolso del valor del Multa de equivalente a 10
reserva pasaje, o asumir los gastos de salarios minimos legales
confirmada hospedaje y transporte del usuario, | mensuales vigentes,

hasta su destino final por el medio pudiendo imponerse como
mas rapido posible. sancién accesoria, la

suspension de la licencia o
funciones de que sea titular
el transportista infractor
hasta por 30 dias

% En sus articulos 1880 y 1881.
% Convenio de Montreal de 1999 y Convenio de Chicago de 1944; que entraron en vigencia en Colombia en
noviembre de 2001 y agosto de 1991, respectivamente.
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Denegacién de
embarque

Por sobreventa
de pasajesu
overbooking

Proporcionar lugar en el siguiente
vuelo disponible al destino final. En
el evento que la aerolinea no
disponga de vuelos para ese
destino, debe realizar las gestiones
para que, a su cargo, el pasajero
pueda embarcarse en otra
aerolinea hacia su destino final a la
brevedad posible.

Multa de 3 a 5 salarios

minimos legales mensuales

vigentes

a7




IV. REVISION DE LITERATURA ECONOMICA

En esta seccion del trabajo se analizan diferentes hipdtesis desarrolladas en la literatura
econdmica tanto desde un punto de vista tedrico, pero fundamentalmente aplicado a la evidencia
empirica, respecto de las causas que originan los retrasos y cancelaciones de vuelos, la forma de
entender los mismos en un contexto de eficiencia econdmica, y asimismo, respecto de la
pertinencia de la aplicacién de diferentes medidas de politica.

En particular, se aborda la problematica del aumento en el porcentaje de vuelos que exhiben
atrasos en los Estados Unidos y la Unidn Europea, con énfasis en los efectos que habrian tenido el
disimil enfoque regulatorio de estas dos regiones del mundo sobre el desempefio de la
puntualidad en los vuelos domésticos.

A.  DESCRIPCION GENERAL MERCADO AEREO

El mercado aéreo presenta caracteristicas particulares que requieren de un andlisis distinto al
de cualquier otro mercado “normal”, los que deben considerarse a la hora de implementar
medidas de politica en la Industria.

Una caracteristica de este tipo de mercados es que las empresas presentan costos marginales
decrecientes, lo que les permite beneficiarse de rendimientos crecientes a escala y de economias
de densidad. En el caso de las economias de escala, éstas se producen al utilizar aviones de gran
capacidad que dan lugar a una reduccion del costo por pasajero ya que existen ciertos costos que
no deberian aumentar proporcionalmente con el nimero de viajeros. Cabe aclarar que en este
caso, es importante el tamafio de la demanda, ya que ésta justifica la realizacién de nuevas
inversiones en aviones de mayor capacidad. Asimismo, muchas empresas aéreas encuentran que
la concentracion de rutas les permite explotar al maximo los rendimientos crecientes a escala.
Esto ocurre por la consideracion de que llevar mds pasajeros en una misma ruta, en comparaciéon
con la misma cantidad de pasajeros en diversas rutas, aminora los costos.

Otra caracteristica de este mercado es la presencia de economias de densidad, que se dan
principalmente gracias a la modalidad de operacién tipo HUB AND SPOKE, que permite el desarrollo
de operaciones de las redes donde los pasajeros cambian de avidon en cierto aeropuerto
intermediario a su destino final. De esta forma se reduce considerablemente los viajes de ida y
vuelta, y permite ademas ofrecer un mayor nimero de frecuencias entre ciudades, o bien, prestar
servicios a aquellos lugares que no son econdmicamente viables. Esto abre una oportunidad para
las grandes aerolineas en asociarse y, en cierta forma, ponerse de acuerdo para lograr
concentracidn de rutas maximizando sus beneficios. De alli surgen las economias de dmbito en la
Industria, porque el costo de realizar un trayecto en forma conjunta por una misma aerolinea es
menor al costo de realizar el mismo trayecto por distintas aerolineas. Asi, una amplia red de rutas
y conexiones es preferible para los consumidores, especialmente aquellos que son habituales de
los programas de viajero frecuente. Histéricamente, las lineas aéreas que han seguido estas
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estrategias de negocios, también han ofrecido servicios a bordo a los pasajeros, y por ello se les
denominan lineas aéreas tradicionales o “full service”.

Por otra parte, en los Ultimos veinte afos han surgido las llamadas lineas aéreas de bajo costo,
o lineas aéreas “low cost”, que operan un esquema de negocios de menores economias de escala,
al ocupar tamanos de aviones relativamente menores, y sin acceder a economias de densidad
dado que operan mayormente vuelos de punto a punto. El éxito de estas aerolineas, las que sin
embargo han mostrado una alta tasa de rotacion, esta basado en precios menores de los pasajes
aéreos sustentados en la no prestacién de servicios a bordo y en ganancias en eficiencias.

B. ARGUMENTOS TEORICOS QUE EXPLICAN LOS
RETRASOS Y CANCELACIONES DE VUELOS

Desde la desregulacion del mercado aéreo en Estados Unidos en 1978, el debate de la politica
de competencia en este pais se ha centrado fundamentalmente en la interaccién entre el ahorro
debido a los costos de escala y la amenaza potencial de las tarifas mas altas debido al ejercicio del
poder de mercado. Sin embargo, el creciente empeoramiento de la calidad del servicio de las
lineas aéreas en este pais, y la oleada de fusiones que han existido, ha llevado al gobierno y los
legisladores de ese pais a impulsar iniciativas reguladoras. Sin embargo, antes de ello,
investigadores y académicos ya habian comenzado a desarrollar literatura tedrica y empirica sobre
los factores determinantes del desempefio y calidad del servicio de las lineas aéreas,
especificamente, en un aspecto crucial dentro de la calidad de estos servicios, como es la
incidencia de los atrasos y cancelaciones de vuelos.

A continuacién se describen brevemente los argumentos tedricos o hipdtesis que han
desarrollado las principales lineas de investigacion para explicar la incidencia de los atrasos y
cancelaciones de vuelo, para luego referirnos a los principales trabajos que dan cuenta de la
evidencia empirica que sustenta estos argumentos.

No es parte de esta revisidon los argumentos de falta de infraestructura fisica en los
aeropuertos como causante de los aumento del nimero de vuelos con retrasos, pues si bien éste
fue de los primeros argumentos esgrimidos, en la actualidad parecen ser sélo un sustento valido
para aeropuertos con capacidad restringida tales como New York JFK y La Guardia en los Estados
Unidos, y Heathrow en Inglaterra, siendo estos casos los minoritarios.

1. EXTERNALIDADES DE CONGESTION

La hipdtesis de las externalidades de congestién supone que la congestion en los aeropuertos
se produce porque en la mayoria de ellos se permite un numero ilimitado de aterrizajes y
despegues, y las compafiias aéreas afiaden nuevos vuelos sin considerar la mayor congestidon que
ello provocard en las otras lineas aéreas. Dado que las lineas aéreas no incorporan los costos
marginales por mayor congestion, ello lleva a un exceso de vuelos programados en las horas peak
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(sobre el equilibrio eficiente) provocando entonces los retrasos tanto en los vuelos propios como
en el resto.

Dentro de esta linea argumental, hay quienes sostienen que dada la existencia de aerolineas
con cuotas o participaciones de mercados menores y similares en un determinado aeropuerto,
estas tienden a internalizar menos la congestidn que ellas producen sobre el resto, produciéndose
por ende un mayor nimero de retrasos en los vuelos. Por el contrario, las compaiiias aéreas que
tienen una gran cuota de mercado en un aeropuerto tienden a internalizar mas las externalidades
de congestién, y por ende se producen un menor nimero de retrasos. De hecho, un monopolio
perfectamente discriminador internaliza completamente las externalidades o costos de
congestion.

Este argumento lleva al planteamiento de que no es necesaria la regulacién de la congestion a
través de tarifas de congestion, ya que existiria una autorregulacién en los casos de aeropuertos
con un operador aéreo dominante. Por el contrario, aeropuertos donde se verifican un mayor
numero de operadores y competencia, el nUmero de atrasos en los vuelos suele ser mayor.

No obstante, para algunos investigadores este argumento de externalidades de congestidn
sélo podria explicar la congestion y los atrasos que se producen en aeropuertos con capacidad
limitada y donde no existe predominancia de una aerolinea. Sin embargo, este argumento no
puede explicar la congestidon y los atrasos que se producen en los aeropuertos donde domina una
Unica aerolinea, que son donde ocurren el mayor nimero de vuelos en EE.UU., ya que por
definicion las externalidades de congestion se producen entre distintas lineas aéreas en un
contexto de capacidad limitada en los aeropuertos.

2. EFECTOS DE LA OPERACION EN REDES

Los primeros planteamientos de investigadores como Mayer y Sinai (2003)% sostuvieron que
la causa principal de los retrasos en los vuelos aéreos seria la creciente participaciéon de los vuelos
operando a través del esquema HUB AND SPOKE (network effects).

Cuando una linea aérea tiene un aeropuerto como centro de operaciones o HUB, ella tratara
de hacer un uso lo mas eficiente posible, aumentando la conectividad de diversas rutas lo que trae
beneficios importantes tanto a las aerolineas, por economias de escala, como a los pasajeros. Sin
embargo, un mayor nimero de vuelos en conexidn en el HUB implicaran, a su vez, mayores costos
por congestion y retrasos de los vuelos, ya que la aerolinea tendera a agrupar los horarios de
salida y despegue de dichos vuelos, pues asi maximiza la conectividad de los mismos.

Sin embargo, también se observara una menor duracion promedio de los retrasos, pues al
existir un mayor nimero de frecuencias en una ruta, se minimizan los costos en tiempo de espera
para los pasajeros de vuelos, los que a lo mas se extienden por los minutos restantes hasta el
proximo vuelo alternativo de la compafiia aérea. Esto minimiza los inconvenientes para los
pasajeros, quienes tienen un mayor abanico de posibilidades frente a retrasos o cancelaciones de
vuelo.

& Mayer C, Sinai T. 2003. “Network Effects, Congestion Externalities, and Air Traffic Delays: or Why All Delays Are
Not Evil”, American Economic Review, 93:4, p. 1194-1215.
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A mayor tamaio del HUB se observaran mayores retrasos, y a mayor demanda de vuelos en
los aeropuertos “periféricos”, mayores seran los retrasos en el HUB, sin importar la estrategia que
sigan las otras lineas aéreas no dominantes que operan en el HUB. Asi, en este contexto de “trade
off’ entre mayores beneficios del “hubbing” y mayores costos por retrasos, el nivel de retrasos
que se alcanza en los aeropuertos HUB representaria un equilibrio eficiente como resultado de
una decisidn optimizacién de la linea aérea que opera el HUB entre beneficios y costos marginales.
De esto se concluye, entonces, que no existe ningin “planificador” que pudiera llegar a otro
resultado mas eficiente, en el sentido de maximizar el bienestar.

Por ultimo, las lineas aéreas que operan un HUB tienen mayores desincentivos a cancelar
vuelos desde su HUB, ya que ello puede causar inconvenientes mayores a sus pasajeros en
conexion, lo que implica mayores costos para la linea aérea que debe rembolsar el valor del ticket
aéreo. Asi, cancelar un vuelo en un HUB puede dejar a muchos pasajeros “estacionados”
esperando un nuevo vuelo de conexién, lo que resulta mds costoso que cancelar un vuelo de
origen, sobre todo si dicha cancelacidn ocurre en los ultimos vuelos programados durante el dia.

3. CONCENTRACION DE MERCADO EN AEROPUERTOS

De acuerdo a las hipdtesis de internalizacion de los costos de atrasos, en sus diferentes
versiones, una mayor concentracion de mercado en los aeropuertos llevara a una menor
congestiéon y numero de atrasos en equilibrio. Por una parte, ello se explicaria porque un menor
numero de operadores aéreos en un aeropuerto lleva a una menor produccién de externalidades
de atrasos entre cada uno de ellos. Por otra parte, un aeropuerto que es HUB y que tiene
predominancia de la linea aérea que lo opera, experimentara relativamente un menor nimero de
atrasos y cancelaciones, por la internalizacion de las externalidades. Las otras lineas que operan en
el HUB tenderdn a evitar programar sus vuelos en los horarios peak donde la linea aérea
dominante agrupa sus vuelos. Con todo, el nimero de atrasos sera relativamente menor que en
aeropuertos que no son HUB y que, por lo tanto, tienden a ser mas desconcentrados.

En la misma linea, se observara un mayor nimero de cancelaciones, pero menores tiempos de
espera, de parte de las lineas aéreas que ofrecen un mayor nimero de frecuencias de vuelo
diarias. Ello por cuanto un mayor numero de vuelos programados en una determinada ruta
ofrecerd mayores oportunidades de acomodar a los pasajeros de vuelos cancelados, a la vez que
reduce el tiempo de espera para el préoximo vuelo, lo que minimiza la molestia de los pasajeros.

En una posicion distinta, hay quienes sostienen que para las lineas aéreas existe una
contradiccidn entre los objetivos maximizacidn de utilidades y satisfaccion de los pasajeros. En un
aeropuerto donde existe una aerolinea dominante, ésta podria disminuir los costos de congestion
gue ella produce disminuyendo el nimero de vuelos que ésta agrupa en una misma franja horaria,
y de esta forma, reducir las molestias a sus pasajeros. Sin embargo, esto podria poner en peligro
su posicién de mercado si no entrega el nimero de itinerarios demandados por los mismos
clientes en una ruta, dejando abierta la posibilidad que otra aerolinea entre a competir operando
esos itinerarios.
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4. EXISTENCIA DE COMPETENCIA EN LAS RUTAS AEREAS

En esta linea se han desarrollado diferentes argumentos que sostienen posturas divergentes.

Por un lado, estan quienes postulan que un mayor grado de competencia en una ruta lleva a
un nimero mayor de atrasos. En las rutas aéreas donde existen dos o mas lineas aéreas operando,
las tarifas de los pasajes tienen una menor dispersién, por lo que la competencia entre éstas se da
en la oferta de horarios de salida de los vuelos, los que tienden a concentrarse en las horas peak.
Esto lleva a mayores niveles de congestion en dichas horas, con los consiguientes atrasos en los
vuelos.

En la misma linea de argumentacidon se sostiene que las compafias aéreas tradicionales
tienden a ofrecer mejores estandares de calidad de servicio, y por lo tanto, un mejor
cumplimiento de los horarios programados de vuelo en aquellas rutas mas rentables. Asi, se
observa que en aquellas rutas donde dichas aerolineas compiten con aerolineas de bajo costo, y
por ende, se observan menores tarifas promedio, las primeras tenderdn a tener una mayor
incidencia en retrasos en relacion a otras rutas donde no enfrentan esta clase de competencia.

En suma, estos argumentos sostienen que rutas mas concentradas tienden a tener menor
incidencia de atrasos y cancelacion de vuelos.

En una postura contraria, existen quienes plantean que las compaifiias aéreas carecen de
incentivos suficientes para proporcionar la calidad de los servicios en los mercados donde no se
enfrentan a la competencia. Bajo esta linea de argumentos se sostiene que si bien el tiempo, la
congestion y otros factores exdgenos, sin duda contribuyen a los retrasos aéreos, las compaiiias
aéreas de todas formas pueden tomar medidas o realizar inversiones que podrian mejorar su
rendimiento o calidad de servicio. Por ejemplo, pueden contratar empleados adicionales para
acelerar los procesos, tales como carga y descarga de equipajes, facturacion, etc. Del mismo
modo, las compafiias aéreas pueden evitar los retrasos derivados de fallos mecanicos mediante el
mantenimiento de un avién adicional (s) en un aeropuerto, o teniendo un equipo de mecanicos de
mayor tamafio.

Sin embargo, la adopcién de estas medidas implica costos para la compafiia aérea, la cual
tendrd incentivos para llevarlos a cabo dependiendo de los costos de largo plazo que esta mayor
calidad de servicio le impliquen a ésta. Una mayor competencia en una ruta, actual o potencial,
llevara a la linea aérea a invertir menos en este tipo de medidas.

En otras palabras, las lineas aéreas tendran dichos incentivos para invertir en acciones en pro
de una mayor calidad de servicio y puntualidad de sus vuelos, en la medida que éstas perciban una
disminucion de su demanda futura como consecuencia de la mala calidad de su servicio. Esta
disminucién de la demanda se hace mas probable cuando los consumidores tienen otras lineas
aéreas alternativas en la ruta que tienen previsto volar. Por lo mismo, si una compaiiia aérea es el
Unico operador en la ruta, las implicancias de los actuales retrasos sobre los mayores costos
futuros son menos graves, y por lo tanto, no tiene suficientes incentivos para invertir
“dptimamente” en una mayor puntualidad de sus vuelos.

Siguiendo esta linea argumental, la hipdtesis de la “abstencién mutua” de competencia
postula que las lineas aéreas que compiten en varios mercados (rutas aéreas) seran mas
propensos a cooperar, porque una “incursién” a la baja de precios en uno de estos mercados
puede llevar a generar respuestas de la competencia en todos los demas mercados donde ambas
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se encuentran. Por lo tanto, el castigo por desviarse del comportamiento cooperativo o colusorio
se incrementaria con el nimero de mercados en los cuales las empresas son rivales.

Para las compafias aéreas, la “abstencion mutua” podria dar lugar a la colusidn tacita
empresas mediante una menor oferta de calidad de servicio, tales como la puntualidad de los
vuelos, en relacion al nivel competitivo.

Si esta hipdtesis se aplica, las aerolineas haran menores inversiones que mejoren la
puntualidad de sus vuelos en la medida que éstas tengan “contactos” en multiples mercados. Si las
aerolineas invirtieran sin tomar en cuenta la posible respuesta de sus rivales en otros mercados,
ello puede inducir a éstos ultimos a responder de manera similar en las otras rutas, lo que
resultaria en una sobre inversidén en niveles dptimos de calidad del servicio .

5.  RETRASOS Y AEROLINEAS DE BAJO COSTO

Existen diferentes y contrarios argumentos para explicar el desempeno de las aerolineas low
cost en cuanto a la calidad de su servicio, particularmente del cumplimiento de los horarios
programados de sus vuelos.

Son reconocidas las diferencias en la oferta de este tipo de aerolineas y los operadores
tradicionales. Menores servicios a bordo pero precios mas baratos son parte de las explicaciones
del éxito que han tenido estas lineas aéreas. Sin embargo, son muy pocos los estudios que han
explorado si existe alguna diferencia en el desempefio de éstas, particularmente es aspecto como
la puntualidad, y las aerolineas tradicionales.

La aproximacion mas gruesa y simplista es relacionar estas lineas aéreas y sus menores precios
y servicios a bordo, con menor calidad del servicio y menor puntualidad de sus vuelos. Sin
embargo, es posible argumentar también que, al volar rutas directamente y no en una légica de
red, estas aerolineas evitan los horarios de trafico peak en los aeropuertos HUB, y por lo tanto
enfrentan menor congestion, con un menor nimero de atrasos y cancelaciones.

Para algunos, de ser este el caso, ello no significa que las lineas aéreas de bajo costo tengan
inherentemente tasas de retraso y cancelacion de vuelo menores que las lineas aéreas
tradicionales, sino que refleja que las rutas y aeropuertos donde se ubican llevan a un grado
menor de congestion, y por ende de atrasos y cancelaciones.

Otras razones que pudieran explicar una menor incidencia de atrasos de las low cost, es que
los costos que éstas enfrentan ante eventos no programados que suelen atrasar los vuelos son
menores para estas lineas aéreas, ya que suelen volar un solo modelo de avién. Ello permitiria que
las aeronaves y las tripulaciones de vuelo sean perfectamente intercambiables, lo que minimiza el
tiempo requerido para hacer frente a una falla mecdnica del aviéon o un problema con el personal.
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6. RETRASOS DE VUELOS Y CASTIGO DE LOS CONSUMIDORES

Existen planteamientos tedricos que relacionan el atractivo o preferencia de los pasajeros por
determinadas lineas aéreas basados en la puntualidad de sus vuelos, su presencia dominante en
algun aeropuerto y su record de seguridad.

En relacion a la puntualidad de los vuelos, seria posible que el atractivo de las lineas aéreas en
el futuro, y por ende los ingresos futuros de éstas, dependeran de la puntualidad actual en sus
vuelos. Es decir, una deficiente calidad de los servicios de una aerolinea seria castigada por los
consumidores con una menor preferencia por ésta en el futuro. En forma contraria, las lineas
aéreas que muestran mejores record de puntualidad serian premiadas por las preferencias de los
pasajeros.

En este contexto, cualquier esfuerzo por disminuir las asimetrias de informacién a favor de los
pasajeros respecto del desempefio de las lineas aéreas, llevaria a una autorregulacion de éstas al
enfrentar pérdidas de clientes y de ingresos por los negativos ranking de puntualidad en sus
vuelos.

C. EVIDENCIA EMPIRICA PARA ESTADOS UNIDOS

1. SOBRE LAS CAUSAS QUE EXPLICAN LOS RETRASOS Y
CANCELACIONES DE VUELO

Asi como existen diferentes argumentos para explicar los crecientes atrasos en los vuelos en
Estados Unidos, también existen diferentes trabajos empiricos, todos basados en las estadisticas
del DOT, que testean las diferentes hipotesis y teorias antes mencionadas, y que llegan muchas
veces a resultados opuestos. A continuacion, se describen una serie de trabajos aplicados al caso
de Estados Unidos que testean las diferentes teorias para explicar el aumento creciente de los
atrasos y cancelaciones de vuelo, y el creciente nivel de congestidon en los aeropuertos de este
pais.

En cuanto a la existencia de costos de congestion como determinante de los atrasos de vuelos
y la relacion de éstos con el grado de competencia en las rutas aéreas, Brueckner (2002)”°
desarrolla un modelo para un monopolio en un aeropuerto, y de un oligopolio a la Cournot.
Usando informacién agregada para los retrasos de los 25 aeropuertos mas congestionados en
1999, este autor presenta evidencia empirica rudimentaria, como el mismo la define, de que las
lineas aéreas parecen internalizar en mayor grado la congestién en los aeropuertos donde
ostentan mayor poder de mercado.

7 Brueckner J, (2002). ‘Airport Congestion when Carriers have Market Power’, American Economic Review, 92:5, p.
1357-75.
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En otro trabajo, Rupp, Owens y Plumpy’* encuentran evidencia que también sustenta la
hipétesis de internalizacion de costos de congestion: las rutas en que participan una o dos lineas
aéreas tienen mejor desempefio relativo en cuanto a puntualidad de sus vuelos, a la vez que
menores tiempos de retraso promedio, comparado con rutas aéreas atendidas por tres o mas
operadores. Utilizando diferentes medidas de competencia, como numero de operadores,
participacion de mercado, nimero de participantes efectivos (inverso de indice de concentracion),
etc., estos autores encuentran evidencia de que a mayor competencia en una ruta, los atrasos de
vuelos son mas frecuentes y mas largos. Consistentemente con el supuesto de que las lineas
aéreas maximizan sus utilidades, estos autores encuentran que en las rutas aéreas menos
rentables, caracterizadas como aquéllas donde la linea aérea enfrenta la competencia de una Low
Cost, se observa un mayor niumero de atrasos a la vez que éstos resultan mds prolongados. Un
mayor numero de vuelos programados lleva a un mayor numero de atrasos, los que sin embargo
tienden a tener una menor duracién. Esta evidencia sustentaria la hipotesis que las lineas aéreas
buscan minimizar los inconvenientes que los atrasos causan a los pasajeros por las operaciones en
un HUB, minimizando el tiempo de espera al aumentar las alternativas de vuelos para éstos.

Ahora bien, Mayer y Sinai (2003) encuentran alguna evidencia que sustenta la hipdtesis de
externalidades de congestién, y que, ceteris paribus, aeropuertos con menor concentracion
tienden a tener mayores niveles de retrasos. No obstante, el efecto de ello es muy menor
comparado con lo que ellos postulan como el factor determinante de los niveles de atrasos, que es
la operacion creciente de las lineas aéreas a través de redes o HUB AND SPOKE. En un trabajo muy
extenso y completo, estos autores realizaron muchas estimaciones econométricas para testear
diferentes hipdtesis, a partir de las cuales llegaron a las siguientes conclusiones:

— En primer término, que los beneficios que conlleva la operacién de redes, fundamentalmente
mayor conectividad, lleva a las aerolineas a aceptar un nivel mayor de atrasos, y un mayor
nivel de congestion en su HUB, lo que causa mayores niveles de retrasos tanto a ella como a
otras lineas aéreas. Sin embargo, encuentran evidencia de que casi todos los retrasos
asociados con el “hubbing” son causados por la propia linea aérea que opera el HUB. Es decir,
la evidencia de estos autores los lleva a aceptar la hipdtesis de internalizacion de
externalidades.

— En segundo término, presentan evidencia de que las otras lineas aéreas que operan en el HUB
presentan un nivel minimo de atrasos, lo que sustentaria la prediccidn de que estas aerolineas
tienden a programar sus vuelos evitando los horarios en que la linea aérea que opera el HUB
fija los propios.

— Por ultimo, las lineas aéreas HUB presentan una menor probabilidad de cancelar sus vuelos
desde o hacia sus HUB, mientras que las otras lineas aéreas que operan en ese HUB exhiben
un mayor nivel de cancelaciones.

En relacion especifica a las cancelaciones de vuelos, Rupp y Holmes (2002)"?, presentan
evidencia de que las lineas aéreas que programan una mayor cantidad de vuelos diarios en una
ruta experimentan cancelaciones de vuelos mas frecuentes. Por su parte, los vuelos en rutas mas
competitivas, y los vuelos entre aeropuertos que no son HUB también presentan mayores tasas de

e Rupp N, Owens D, Plumly L (2005), Does competition Influence Airline On-Time Performance. In: Lee D (Ed),
Advances in airline economics: Competition policy and antitrust, Vol. 1. Elsevier

72 Rupp N, Holmes D. (2002) Why Are So Many Flights Canceled?d Working Papers 0204, East Carolina University,
Department of Economics.
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cancelacién. De hecho, si un vuelo parte o llega a un HUB, tendria un 25% menos de probabilidad
de ser cancelado.

En un reciente trabajo, Rupp (2007)”® desarrolla y testea un modelo que incorpora dos
perspectivas distintas al momento de medir los retrasos aéreos. La motivacién para diferenciar
estas dos perspectivas surge de un trabajo de Morrison y Winston (2008)’* donde se estima que
los costos de los retrasos de vuelo son mayores para los pasajeros que para las lineas aéreas.
Teniendo en cuenta ello, Rupp (2007) testea si estas diferencias sustentan resultados similares en
cuanto a si se cumple o no hipétesis de internalizacién de los costos de congestidn por parte de la
linea aérea dominante. El autor modela las perspectivas de las aerolineas y pasajeros,
diferenciando que los pasajeros perciben los retrasos como la diferencia entre el tiempo total de
vuelo y el tiempo programado, en tanto que para las aerolineas estos atrasos son igual al tiempo
total de vuelo y el tiempo minimo requerido. Controlando por diferentes factores relevantes como
la existencia de un HUB, las condiciones climdticas, etc., los resultados empiricos a que llega el
autor llevan a conclusiones divergentes:

— Desde el punto de vista de las lineas aéreas, el niumero de retrasos estd inversamente
correlacionado con el grado de concentracidn en los aeropuertos, lo que es consistente con la
hipdtesis de internalizacion de los costos de congestion. Ello lleva a que a menor
concentracion en los aeropuertos, mayor es el nimero de atrasos, y viceversa.

— Sin embargo, desde la perspectiva de los pasajeros, la evidencia empirica sefialaria una
relacién positiva entre los atrasos y la concentracidon en los aeropuertos. Es decir, a menor
grado de concentracion en los aeropuertos, menos probable es la ocurrencia de atrasos en los
vuelos.

En tanto, y mas alld del grado de concentracién de mercado en un determinado aeropuerto,
Rupp (2007) encuentra que los aeropuertos que operan como HUB son mas congestionados y
sufren de un mayor nimero de retrasos. Ello sucede por la practica de agrupar los vuelos en una
misma franja horaria, cuestion que la linea aérea que opera el HUB necesita llevar a cabo para
mantener la conectividad de su red de vuelos.

Cabe destacar los resultados de otros estudios empiricos que testean la relacidon entre las
aerolineas de bajo costo y los niveles de atraso de sus vuelos. Mayer y Sinai (2003) encuentran que
las aerolineas low cost suelen tener un menor nimero de atrasos que las lineas aéreas operando
dentro de su propio HUB. Para estos autores, esto seria otra muestra mas del efecto de la red o
hubbing como causante de los retrasos: para las lineas aéreas de bajo costo no es rentable aiadir
conexiones o vuelos extra hacia o desde aeropuertos HUB de otras lineas aéreas, ya que no ganan
en economias de escala ni poder de mercado. Por ello, es comun observar que estas lineas aéreas
low cost no operan con la légica de redes. Ademds de ello, estas lineas areas operarian
preferencialmente en los horarios fuera de peak.

Rupp y Zanayak (2008)"° también presentan evidencia en el mismo sentido, revelando que las
lineas aéreas de bajo costo tienen un mejor desempefio en el cumplimiento de sus horarios.

73 Rupp N, (2007). “Do Carriers Internalize Congestion Costs? Empirical Evidence on the Internalization Question”
East Carolina University, Economics Department working paper #0713.

™ Morrison S., Winston C. (2008), The effect of FAA expenditures on air travel delays, Journal of Urban Economics
63 (2008) 669-678.

73 Rupp N., Sayanak T. (2008), Do Low Cost Carriers Provide Low Quality Service?, Revista de Analisis Econdmico,
Vol. 23, No. 1, 2008.
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Por ultimo, cabe mencionar la evidencia empirica de trabajos que investigan la existencia del
castigo que otorgarian los pasajeros a las lineas aéreas con mal desempefio en la puntualidad de
sus vuelos. Suzuki (2000)’¢, basdndose en la teoria de la aversion al riego, encuentra evidencia en
las estadisticas del DOT de que el atractivo de la puntualidad de las lineas aéreas para los
pasajeros dependeria asimétricamente de las experiencias negativas o las percepciones positivas
de los pasajeros frente a la puntualidad de las lineas aéreas. Asi, pasajeros que han experimentado
retrasos de vuelos en una linea aérea determinada, tenderan a castigar en sus preferencias
fuertemente a la misma linea aérea en el futuro, por lo que los retrasos de vuelos que tengan hoy
las aerolineas le repercutirdn en el futuro en una pérdida de mercado al cambiar su tasa de
retencién de pasajeros. Sin embargo, el autor encuentra que la puntualidad actual de los vuelos de
una determinada linea aérea parece tener un efecto minimo en atraer pasajeros de otras lineas
aéreas. La evidencia encontrada por este autor, seialaria que el desempefio de las aerolineas en
relacion al cumplimiento de sus horarios de vuelo sélo afectaria sus ingresos y participacion de
mercado a través de la experiencia de los pasajeros, y no a través de la publicidad de este
desempefio.

2. EL COSTO DE LOS RETRASOS: LA PERSPECTIVA DE LOS
PASAJEROS

En los rankings de lineas aéreas y aeropuertos, la Unica estadistica existente, ademas de ser la
oficial, para medir la calidad de servicio de las lineas aéreas en cuanto a su puntualidad, la
constituyen los retrasos, o el porcentaje de vuelos retrasados (es decir, aquéllos que llegan o salen
con mas de 15 minutos de retraso que su horario programado), el cual es elaborado por el DOT a
partir de informacién que envian las propias lineas aéreas. Esta métrica de los retrasos basada en
los vuelos ha sido adoptada tanto por la Industria, la prensa y el publico en general, como el
estandar por definicion para medir los niveles de desempefio y puntualidad de las lineas aéreas. El
DOT realiza mensualmente un ranking de aerolineas basado en esta medida, el cual es
ampliamente difundido a través del Air Travel Consumer Report.

Sin embargo, esta forma de medir los atrasos y rankear a las lineas aéreas resulta insuficiente
desde el punto de vista de la experiencia que viven los pasajeros que experimentan estas
situaciones. El primer inconveniente con esta medida basada en el conteo de atraso de los vuelos,
es que la duracion del retraso que experimentan los pasajeros no juega ningun papel en esta
medicién. En otras palabras, la contabilizacién del retraso de un vuelo no distingue si ese atraso
fue de dieciséis o sesenta minutos. El segundo inconveniente de esta medida, es que no incentiva
a las lineas aéreas a acortar el tiempo de retraso de un vuelo que ya esta retrasado. Sin embargo,
el problema mds importante de resaltar, dado por el hecho de que la medida del DOT tiende a
subestimar el tiempo de retraso para los pasajeros. En un trabajo muy revelador, Bratu y Barnhart
(2005)”” muestran que cuando factores como vuelos cancelados o pérdidas de vuelos en conexién

78 Suzuki Y (2000), An empirical analysis of the optimal overbooking policies for US major airlines , Transportation
Research Part E: Logistics and Transportation Review, Volume 38, Issue 2, April 2002, Pages 135-149.
77 Bratu S. and C. Barnhart (2005) An analysis of passenger delays using flight operations and passenger booking
data, Air Traffic Control Quarterly.
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son tomados en cuenta en las mediciones, el verdadero tiempo de retraso o espera para los
pasajeros es cerca de dos a tres veces mayor que los minutos de atraso del vuelo que reporta la
medida del DOT.

Para entender la divergencia entre estas dos medidas, se tomard un ejemplo descrito en el
trabajo de Wang y Sherry (2007)’%. Suponiendo que en el dia 1 y el dia 2 existen 200 vuelos
programados en un HUB, y que en cada dia se cancelan 10 vuelos. El indicador de porcentaje de
vuelos con atraso (medida del DOT) para estos dos dias sera el mismo. Sin embargo, el tiempo de
demora que experimentan los pasajeros de los vuelos de uno y otro dia pueden ser muy distintos.
Si el dia 1 los diez vuelos cancelados suceden tarde en el dia, y dentro de un periodo corto de
tiempo, y por una misma linea aérea, ésta tendrd problemas en reubicar a los pasajeros en otros
vuelos, ya sea porque no existen vuelos disponibles, o bien, no existen asientos desocupados en
los vuelos siguientes. Asi, es muy probable que algunos de los pasajeros del vuelo cancelado deban
esperar hasta el dia siguiente para tomar otro vuelo hacia su destino final. En suma, la cancelacién
de este vuelo generara mucho tiempo de retrasos a sus pasajeros. En cambio, si las diez
cancelaciones de vuelo del dia 2 se distribuyen a lo largo del dia, ocurren en diferentes aerolineas,
que ademas tienen factores de carga mas bajos, entonces sera mucho mas facil reacomodar a los
pasajeros en vuelos alternativos, minimizando asi sus tiempos de retraso. Claramente, las demoras
gue experimentan los pasajeros del dia 2 son mucho menores que las del dia 1.

La situacion hipotética del ejemplo anterior refleja el hecho que, desde el punto de vista del
pasajero, la cancelacidon de un vuelo es una situacién disruptiva con efectos mas graves que el
simple retraso de un vuelo, pues en la primera de estas situaciones intervienen muchos factores
(frecuencias disponibles en la ruta, distribucidn de las cancelaciones, factor de carga, el tamafo de
los aviones, etc.).

Usando las estadisticas del DOT y cruzandolas con informacion (privada) de una linea aérea
para un mes en particular del afio 2000, Bratu y Barnhart (2005)”° analizan el impacto que tienen
los retrasos en los vuelos, las cancelaciones de vuelos y la pérdida de vuelos de conexidn en el
tiempo de viaje de los pasajeros. Los autores estimaron los tiempos de retraso que
experimentaron los vuelos, y establecieron relaciones entre estos tiempos de retraso y otras
variables estadisticas. El estudio revelé que de los pasajeros que llegan con mas de 45 minutos de
retraso, el 68% de ellos pierde sus vuelos de conexidn, comparado con el 27% que llega con
retraso de mas de 15 minutos y que experimenta la misma situaciéon. En el primer caso, el impacto
sobre el tiempo de demora que experimentaron los pasajeros fue muchisimo mayor que en el
segundo caso. Con ello, los autores pudieron identificar que la estadistica del DOT de porcentaje
de vuelos retrasados por si sola es una mala proxy del verdadero tiempo de retraso que
experimentan los pasajeros de aerolineas que operan en redes, revelando ademads la importancia
gue tiene la puntualidad de las aerolineas en los sistemas HUB and SPOKE para el
dimensionamiento de los tiempos de atrasos desde el punto de vista de los pasajeros. Sin
embargo, este trabajo tenia la limitacidn que los calculos fueron realizados en base a las cifras en
un mes en particular y en base a los datos proporcionados por una sola linea aérea, por lo que sus
resultados no pueden ser extensivos a nivel de todo el sistema.

Dado que los tiempos finales de viaje de los pasajeros son informacion privada de las lineas
aéreas, las que no estan interesadas en compartir dicha informacién debido a la competencia, los

78 Wang D, Sherry L (2007). Trend Analysis of Airline Passenger Trip Delays, TRB 86th Annual Meeting, Washington
Wang D, Sherry L (2007). D.C.,January 21-25, 2007.
 Bratu S. and C. Barnhart (2005), op. cit.
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autores de esta reciente linea de investigacién utilizan modelos para calcular indirectamente el
“estimating passenger trip delay”. Usando una serie de algoritmos matematicos aplicados a la
informacion publicada por el DOT para 35 aeropuertos en los aflos 2004 y 2005, Wang y Sherry
(2007) encuentran divergencia en la evolucién que muestran los indicadores del DOT basados en
los vuelos y los indicadores basados en la perspectiva de los pasajeros. Este trabajo calcula que,
para los aflos 2004 y 2005, los pasajeros de vuelos cancelados experimentaron en promedio 519 y
549 minutos de retraso, respectivamente, mientras que los pasajeros en vuelos retrasados
experimentaron 53 y 55 minutos de retraso. Con todo, los autores llegan a las mismas
conclusiones que Bratu y Barnhart (2005): el indicador estadndar de calidad (% de vuelos retrasados)
es un proxy muy deficiente de la verdadera experiencia de tiempo de retraso desde la perspectiva
de los pasajeros.

Estos trabajos ponen de relieve que, primero, pese a la cantidad de informacidn publica que
existe en Estados Unidos para el mercado aéreo, ésta no es de la calidad suficiente como para
sostener que reduce las asimetrias de informacidn entre las lineas aéreas y los pasajeros, al punto
tal que las elecciones de consumo que éstos hacen disciplinan el desempefio de las lineas aéreas.
Segundo, que existen acciones que las lineas aéreas pueden emprender para mitigar los efectos de
las cancelaciones de vuelos, tales como disminuir los factores de carga, dejar mas asientos libres,
aumentar las frecuencias de viajes, tener aviones y tripulacion de respaldo, etc. Sin embargo, estas
medidas implican recursos ociosos para las aerolineas que aumentan los costos y reducen la
eficiencia, lo que hace muy poco probable que éstas emprendan acciones de mitigacién de este
tipo.
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V. EXPERIENCIA DE LA APLICACION DE REGULACIONES
EXISTENTES EN LA EVIDENCIA INTERNACIONAL

A.  ESTADOS UNIDOS

1. CONSIDERACIONES GENERALES ACERCA DE LA
REGULACION EN EE.UU

Tal como se sefialara en la seccién sobre la Regulacion del Mercado Aéreo de EE.UU., hasta
1980 este mercado estuvo fuertemente regulado por la Ley de Aerondutica Civil, cuando comenzé
a regir la norma denominada “US International Air Transport Act”, la cual desreguld este sector,
eliminando el control del gobierno sobre las practicas de negocios de las lineas aéreas.

Si bien hay que tener presente que en la actualidad existe un marco regulatorio amplio en el
sector aéreo, existen regulaciones especificas a las que deben someterse las lineas areas en
Estados Unidos. Entre estas, cabe destacar las siguientes:

— Las regulaciones antimonopolios siguen aplicandose por medio del Departamento de
Justicia.

— La supervision de ciertas practicas competitivas de las lineas dreas esta a cargo del
Departamento de Transporte (DOT) al igual que la proteccidon del consumidor, aunque
limitada.

— La Oficina del Secretario de Transporte (OST), estd a cargo de revisar los acuerdos de
operacién de las aerolineas, los acuerdos de marketing, especialmente si la contraparte es
una linea aérea extranjera, y tiene ademas la responsabilidad de certificar a las aerolineas.
Esto significa que debe garantizar que la linea aérea puede y esta dispuesta a proveer el
servicio que busca entregar.

— En cuanto a proteccidén al consumidor, solamente existe una regulacion federal respecto
de la sobreventa de asientos y limita la indemnizacién a la que puede acceder el pasajero.

— Por otra parte, el DOT, por medio de la Administracién Federal de Aviacion (FAA) supervisa
que las lineas aéreas cumplan con las regulaciones de seguridad, materia que nunca ha
sido objeto de desregulacion.

Como se observa, a excepcion de la denegacion de embarque por sobreventa de un vuelo, el
resto de las situaciones como cancelaciones de vuelos o atrasos prolongados, no tienen ninguna
forma de compensacion reglamentada en Estados Unidos. Si bien es comidn que muchas
aerolineas tengan este tipo de politicas, éstas son de caracter voluntario y pueden cambiar segln
las modifique cada linea aérea.

En los casos de atrasos y cancelaciones cada linea aérea tiene sus propias politicas para
compensar a los pasajeros. Entre las indemnizaciones se pueden ofrecer las siguientes: alimentos,
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habitacion en un hotel, llamadas telefdnicas, un vuelo alternativo en otro avién o linea aérea, etc.
Estas politicas estan asociadas al boleto aéreo del pasajero o el llamado Contrato de Transporte
“Contract of Carriage®” (COC, por sus siglas en inglés) o el denominado “Compromiso de Servicio
al Cliente”, es decir, son parte del contrato entre la linea aérea y el pasajero®.

De acuerdo a la jurisprudencia estadounidense, el “Compromiso de Servicio al Cliente” es el
contrato en el cual se establecen los derechos del pasajero, por lo que es importante que reciba
esta informacidn para conocer sus derechos, situacion que en la actualidad es dificil porque se
utilizan mayormente los boletos electrénicos. El monto de las compensaciones o los derechos que
tienen los pasajeros se establecen en dicho contrato. En la practica, es dificil que un tribunal le
otorgué una indemnizacién mayor al pasajero.

Una excepcion a lo anterior se observa cuando las cortes han dictaminado una compensacién
mayor asociada a e una compensacion por un dafio econdmico, fisico o psicolégico atribuible a un
acto ilicito civil extracontractual (“torts”) de la aerolinea. En efecto, algunos tribunales, después de
analizar los hechos de ciertos casos, han aumentado la compensacion de los pasajeros mas alla del
COC, en relacién a los gastos realizados por tener que realizar una nueva reserva por causas
imputables a la aerolinea.

Por otra parte, y para evitar estas interpretaciones de los tribunales, las lineas aéreas han
sostenido que las demandas por “torts” de la ley comin son remplazadas por las regulaciones del
Air Deregulation Act (ADA), y no deberia haber lugar para dichas demandas bajo las leyes
estatales. Este argumento se sustenta en que el ADA establece que un Estado no puede decretar o
hacer cumplir una ley, regulacidon u otra disposicidn si éstas tienen la fuerza y el efecto de ley
referente a los precios, rutas y servicios de las lineas areas. En varios casos, la Corte Suprema de
Justicia ha hecho suyos estos argumentos de las lineas aéreas y ha interpretado que la jurisdiccidon
del ADA substituye las leyes estatales, concluyendo que la aplicacion de la ADA se extendia a todos
los factores econdmicos relacionados con el contrato aéreo (frecuencia, limites de
responsabilidad, reservaciones, financiamiento corporativo, seguros, alimentos, entretenimiento)
y por lo tanto no se podian aplicar leyes estatales. Consecuentemente, cualquier demanda
relacionada a los servicios de las lineas aéreas o que tenga conexidon o referencia a éstos,
prevalecerd el ADA®.

8 E| compromiso de Servicio al Cliente, surgié a partir de la iniciativa del DOT denominada “Los Consumidores
Primero”, que consistia en que cada aerolinea creara un plan de servicio que abarcara medidas tales como:
informar a los clientes sobre las tarifas de pasajes aéreos mas bajas; informar respecto a cancelacién o desvios de
aviones y resolver las quejas de los consumidores, entre otras. La implementacién de este compromiso tenia por
objetivo evitar las regulaciones que en esta materia se estaban discutiendo en el Congreso de Estados Unidos.

8 En el caso American Airlines v. Wolens, (1995), la Corte Suprema de Justicia de EE.UU. declaré que “los términos y
condiciones ofrecidos por las aerolineas, y que los pasajeros aceptaban, eran obligaciones privadas”. Por lo tanto,
cuando un pasajero recibe su boleto aéreo quedan definidos las reglas y términos del contrato.

8 por ejemplo, en el caso American Airlines, Inc. v. Wolens (1995) la demanda se referia a fraude al consumidor de
acuerdo a la legislacion estatal y violacidn de contrato por el cambio retroactivo al programa de viajero frecuente
de la linea aérea. La Corte Suprema Corte analizé la supletoriedad del ADA sobre la legislacidon estatal, y concluyd
que la Ley del Consumidor “servia como un medio para guiar y vigilar las practicas de marketing de las lineas
aéreas”, y esos eran servicios, por lo que se concluyd que el ADA era la legislacion aplicable. En el caso Morales v.
TWA (1992) la asociacién de procuradores de justicia crearon una guia (NAAG Guidelines) sobre publicidad de las
tarifas para las lineas aéreas e informaron que los estados las iban a aplicarOtros casos en los que ADA prevalecié
en su aplicacion en lugar de regulaciones estatales: Smith v. Comair, Inc., (4° Circuito 1998); Boon Ins. Agency, Inc.
v. Am. Airlines, Inc., (Corte de Apelaciones en Texas.--Austin 2000); Howell v. Alaska Airlines, (Corte de Apelaciones,
Washington. 2000).

61



En la practica, estas materias deben ser resueltas caso a caso por los tribunales, analizando si
la conducta de la aerolinea provocé un acto ilicito civil extracontractual (“torts”), en cuyo caso
aplican la legislacién comin v la teoria de los actos ilicitos civiles extracontractuales (“torts”)®.

En suma, los tribunales estadounidenses han otorgado a los pasajeros del transporte aéreo
derecho de pagos adicionales mas alla de los establecidos en el contrato o pasaje aéreo, ya sea
porgue se determina que hubo una violacidn del contrato, o bien por aplicacion de la teoria de los
ilicitos extra contractuales.

El Articulo 19 de la Convencién de Montreal trata de los retrasos de las lineas aéreas y
establece que “El transportista es responsable del dafio ocasionado por retrasos en el transporte
aéreo de pasajeros, equipaje o carga. Sin embargo, el transportista no sera responsable del dafio
ocasionado por retraso si prueba que él y sus dependientes y agentes adoptaron todas las
medidas que eran razonablemente necesarias para evitar el dafio o que les fue imposible, a uno y
a otros, adoptar dichas medidas”.

Los tribunales de Estados Unidos reconocen que generalmente el Articulo 19 de la Convencién
de Montreal es la regulacion aplicable en caso de atrasos de viajes internacionales. No obstante,
en el caso en que la linea aérea no haya cumplido con las funciones descritas por el COC, no se
aplica la Convencion. Esto significa que no es aplicable el Articulo 19 cuando los actos de la linea
aérea ocurren después de abordar el avidn o no estan relacionados al vuelo®.

En cuanto a la aplicacién del concepto de “todas las medidas necesarias” contenido en el
Articulo 19 de la Convencién, se ha interpretado como aquellas medidas que estén
razonablemente disponibles para la linea aérea y que estén calculadas para prevenir un dafio o
evitar un accidente®.

Consecuentemente, al existir una desregulacion de la industria, la legislacion federal para
proteger al pasajero regula extensamente los temas de divulgacion y transparencia de la
informacion que deben proveer las lineas aéreas, con el objetivo de que los pasajeros reciban
informacion adecuada para tomar sus decisiones de viaje®.

8 En el caso Ray v. American Airlines, Inc. (2008) el avién de la demandante, que se dirigia a Dallas TX, fue desviado
a Austin, TX, a causa de mal tiempo. La pasajera alegd que estuvo confinada dentro del avidn en Austin en contra
de su voluntad y sufriendo condiciones deplorables por 11 horas. Demandd por falso encarcelamiento, por
provocacion intencional de angustia emocional, negligencia, violacion de contrato y fraude. La corte concluyé que
la regulacién del ADA no era aplicable, por cuanto en este caso se trataba de una demanda por “torts”. Esto porque
el permitir que una persona obtuviera una indemnizacién por dafios causados por la aerolinea extra-
contractualmente (torts) no correspondian a la jurisdiccion de la ADA. Respecto a la Ley Federal de Aviacion, la
corte establecid que ésta debia ser aplicada en el caso de salud y seguridad en aviones comerciales, y por lo tanto,
esta ley era aplicable en cuanto al desvid del avidn a Austin. Sin embargo, la corte sostuvo que no correspondia su
aplicacidn respecto de la conducta de la aerolinea después del desvio. La corte considerd que las demandas bajo la
legislacion comun de “torts” (encarcelamiento falso, angustia emocional y negligencia) podian ser aceptadas, pero
que no se habian presentado hechos para comprobar la violacion del contrato y el fraude, por lo que le otorgé a la
pasajera la posibilidad de modificar su demanda.

8 Raffaelle, Steven, op. cit., p. 4.

& por ejemplo, en el caso Obuzor v. Sabena Belgium Airways (1999) donde los pasajeros sufrieron un retraso de
cinco horas por causa de la neblina, éstos fueron enviados desde Nueva York a Luxemburgo, y después se les
transportd por via terrestre al aeropuerto de Bruselas. Los demandantes perdieron su conexion a Lagos, Nairobi,
pero la linea aérea los proveyd con alimentos y hotel. Se demandd a la linea aérea por violacion de contrato y
negligencia, pero la Corte de Distrito concluyé que la linea aérea habia tomado todas las medidas necesarias para
evitar los dafios a los demandantes, y no se encontro evidencia que demostrara negligencia.

% CFR Seccion 399.84.
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2.  DESEMPENO DE LA INDUSTRIA AREA EN ESTADOS UNIDOS
Y LA PERCEPCION DE LOS CONSUMIDORES

El porcentaje de vuelos cancelados y con atraso en Estados Unidos ha venido aumentando en
los ultimos afios, luego que el mercado aéreo en este pais comenzara a recuperarse luego de los
atentados del 11 de Septiembre de 2001. No obstante, se observa una evolucién mas favorable los
ultimo dos afios, especialmente en las estadisticas para el primer semestre de 2009.
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Fuente: Bureau of Transport Statistics.

Para dimensionar la magnitud de estos problemas, cabe sefalar que desde el afio 2003 a
2008%, las estadisticas del DOT sefialan que el nimero de despegues de vuelos con atrasos y
cancelados, por cada 100.000 despegues®, aumenté en 70% y 38% respectivamente.

Tabla 16
Puntualidad de Despegues de Vuelos.
(Porcentaje respecto del total de despegues)

8 No se consideran las estadisticas de 2009, dado que la evolucidn positiva que han mostrado estd mds relacionada
con el impacto de la crisis econémica que ha llevado a una disminucién drastica del flujo de pasajeros en Estados
Unidos como asi en el resto del mundo,

% Dado que es esperable que las cifras de aumento del trafico aéreo estén acompafiadas de un aumento del
numero de atrasos y cancelaciones de vuelo, una estadistica mas util para objeto de comparacién son el numero de
atrasos y cancelaciones por cada 100.000 vuelos.
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Ao Ontime (%) Retrasados Cancelados N° Atrasos (*)  N° Cancelaciones (*)
(%) (%)

2000 77,8% 18,7% 3,4% 18.716 3.441
2001 80,0% 17,1% 3,0% 17.052 2.951
2002 84,6% 14,1% 1,3% 14.057 1.308
2003 86,2% 12,2% 1,6% 12.200 1.642
2004 82,0% 16,4% 1,7% 16.390 1.665
2005 81,0% 17,1% 1,9% 17.118 1.904
2006 79,1% 19,4% 1,5% 19.392 1.496
2007 76,0% 21,5% 2,5% 21.453 2.521
2008 77,0% 20,7% 2,3% 20.731 2.264
2009 81,7% 16,8% 1,6% 16.762 1.591

Fuente: Bureau of Transport Statistics.

(*) Corresponde al nimero de despegues con atrasos o cancelados por cada 100.000 despegues.

Del total de casos habidos entre los afios 2003 y 2009, las principales causas del retraso de los
vuelos, de acuerdo a la clasificacion del Bureau of Transport Statistics, han sido en primer lugar el
Sistema Nacional de Control Aéreo de este pais, la llegada con atraso del vuelo anterior (atraso
reaccionario) y las acciones de las propias lineas aéreas.

Tabla 17

"On-Time Performance”
(June, 2003 - June, 2009)

Numero de % del Total de

Operaciones Operaciones
On Time 32.927.547 76,7%
Air Carrier Delay 2.489.660 5,8%
Weather Delay 382.953 0,9%
National Aviation System 3.325.232 7,8%
Delay
Security Delay 25.801 0,1%
Aircraft Arriving Late 2.882.492 6,7%
Cancelled 785.842 1,8%
Diverted 93.639 0,2%
Total Operations 42.913.161 100,0%

Fuente: Bureau of Transport Statistics.

Como se observa, todas las estadisticas hasta aqui expuestas, y las Unicas estadisticas oficiales
disponibles para este pais, se relacionan con cifras a partir del nimero de vuelos que se ven
afectados por situaciones de atrasos y cancelaciones. Estas corresponden a mediciones desde el
punto de vista de los vuelos y no desde la perspectiva del nimero de pasajeros afectados por
estas situaciones, cuestién que como vimos, representa una distincién muy relevante a la hora de
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cuantificar la magnitud del impacto que tienen los atrasos y cancelaciones sobre la economia vy el
bienestar de las personas.

Como ya fuera mencionado, la Unica situacidon reglamentada en Estados Unidos es la
denegacién de embarque por sobreventa de un vuelo u overbooking, y representan las Unicas
estadisticas oficiales a nivel de nUmero de pasajeros afectados. Para el resto de las situaciones,
solo existe informacion de las propias lineas aéreas, y por lo tanto, de caracter privado.

De las estadisticas del DOT se constata que entre los afios 2003 y 2008, el nimero de
denegaciones de embarque involuntarias, por cada 10.000 pasajeros embarcados, aumentd en
32%, lo que refleja que la practica del overbooking de parte de las lineas de ese pais estaria siendo
usada mas intensamente.
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Las otras estadisticas disponibles son aquéllas que aparecen mensualmente en el Air Travel
Consumer Report, sobre el nimero de quejas formales recibidas por el DOT, las cuales han crecido
en torno al 50% desde el afio 2006, cifra que disminuye a 20% cuando se contabilizan cada
100.000 pasajeros embarcados. Los reclamos que recibe el Aviation Consumer Proctection
Division, se refieren a las siguientes situaciones que afectan a los pasajeros: i) Problemas de
Vuelos: cancelaciones, retrasos o cualquier desviacidon de horario, ya sea planificado o no por la
aerolinea, ii) Sobreventa: cualquier inconveniente de este tipo, independientemente de que si la
compafiia cumple con el reglamento del DOT en cuanto a la sobreventa de pasajes, iii) Reservas,
embarques: errores cometidos en las reservas o emisiéon de boletos, retrasos en la entrega de
pasajes, etc., iv) Tarifas: informacién incorrecta sobre pasajes aéreos, descuentos o beneficios, v)
Equipaje: perdida del mismo o maltrato, vi) Atencidn al Cliente: ineficiencia de los empleados en la
atenciéon o servicio a bordo, vii) Discapacidad: denuncias en relacion a los derechos de los
pasajeros con discapacidad, viii) Discriminacion: por raza, religion, etc., ix) Animales: pérdida,
maltrato o incluso muerte durante el transporte aéreo, x) Otros tipos: viajeros frecuentes,
consumo de alcohol y tabaco, instalaciones aeroportuarias, lesiones corporales durante el vuelo,
etc.

Cabe sefialar que estas estadisticas oficiales subestiman el nimero de pasajeros afectados por
situaciones de atrasos o cancelaciones de vuelos, pérdida de equipaje, etc., toda vez que los
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pasajeros recurren en primera instancia con sus reclamos directamente a las lineas aéreas, y sélo
en caso de obtener una respuesta negativa de parte de éstas recurren al DOT, momento en que
son registrados para las estadisticas oficiales. Es decir, no quedan registrados los pasajeros que
llegaron a un acuerdo de compensacidon directamente con la linea aérea, ni tampoco se
contabilizan aquellos que desistieron de sus reclamos después de haber recibido una respuesta
negativa de aerolinea.

Grafico 6
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El indice de Satisfaccién del Consumidor (ACSI) elaborado por la Universidad de Michigan, se
elabora trimestralmente y se aplica a nivel nacional sobre 10 sectores econdmicos que
comprenden 44 industrias y mas de 200 empresas y agencias federales y comunales. El indice
efectla un ranking de las percepciones en un indice que va de 1 a 100.

El indice para la industria aérea habia venido cayendo ininterrumpidamente desde 2003,
siguiendo la tendencia contraria que exhibia el indice para el global de la economia
estadounidense. Sin embargo, en el primer trimestre de 2009 se registr6 un cambio en esta
tendencia al aumentar 3% a una escala de 64. Sin embargo, pese a esta alza, las aerolineas siguen
mostrando una de las peores percepciones entre los consumidores, ubicandose sélo por encima
de la television satelital y por cable (64), y la prensa escrita (64).
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Dentro de la industria aérea, Southwest se mantiene liderando el ranking de desempefio de
las lineas aéreas, al igual que en los ultimos 16 afios, al alcanzar una puntuacion histérica de 81. En
la vereda opuesta se encuentra American Airlines la que registré una caida de 3,2% en su
puntuacién, en tanto que United Airlines registré la puntuacion mas baja dentro de la muestra.
Cabe destacar que la diferencia entre la puntuacion maxima y minima en la industria de lineas
aéreas comerciales es la mas alta dentro de todas las industrias de la muestra global.

Tabla 18
ACSI Index

. Cambio % afio| Cambio %
afo base | 1996 1997|1998/ 1999 2000 2001|2002 2003 2004|2005 2006 2007 2008|2009 . . .
anterior | primer afio

Airlines 72 69 67 | 65 63 63 61 66 67 66 | 66 65 63 | 62 | 64 3.2 -11.1
Southwest Airlines 78 76|76 74727070 | 74| 75| 73|74, 747679 81 2.5 3.8
All Others NM 74|70 | 62 | 67 | 63 | 64| 72| 74| 73|74 |74 75 75|77 2.7 4.1
Continental Airlines 67 66 | 64 66|64 | 62 | 67 | 68| 68 | 67 70 | 67 | 69 | 62 | 68 9.7 15
Delta Air Lines 77 67 | 69 | 65| 68 | 66 | 61 | 66 | 67 | 67 | 65| 64 | 59 | 60 | 64 6.7 -16.9
American Airlines 70 71| 62 | 67 | 64 | 63 | 62| 63 | 67|66 | 64| 62| 60 62| 60 -3.2 -14.3
US Airways 72 66 | 68 | 65| 61 | 62 | 60 | 63 | 64 | 62 | 57 | 62 | 61 | 54 | 59 9.3 -18.1
Northwest Airlines 69 67 | 64 | 63 | 53 | 62 | 56 | 65 | 64 | 64 | 64 | 61 | 61 | 57 | 57 0.0 -17.4
United Airlines 71 70 | 68 | 65|62 | 62| 59 | 64 | 63| 64|61 | 63| 5 | 5| 56 0.0 -21.1

De acuerdo al andlisis que los encargados de la encuesta realizan, la clave del registro de
Southwest pareciera ser su desempefio exitoso de aerolinea de bajo costo junto con un servicio
fiable. En este sentido, el record de esta aerolinea se debe a su capacidad de entregar de modo
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correcto los aspectos basicos de su servicio; llevar a sus pasajeros a sus destinos con puntualidad
con sus maletas intactas.

Curiosamente, el ultimo registro del indice muestra que las aerolineas que en el pasado
enfrentaron un mayor niumero de quejas, son las que mejoraron mas en la ultima encuesta. De
hecho, la industria entera parece haberse beneficiado de un menor nimero volumen de trafico
aéreo, un incremento de la puntualidad, menores perdidas de equipaje, y mds espacio disponible.
El hecho de que una mayor satisfaccion de los consumidores con la industria esté asociado con un
menor nimero de pasajeros volando, no es obviamente un aspecto que pueda ser calificado como
positivo.

Las apreciaciones aqui sefialadas pueden verse graficamente en la evolucién de las estadisticas
de porcentaje de despegues de vuelos con atrasos y el indicador de percepcién de los
consumidores respecto de la industria aérea, donde se observa claramente la correlacién negativa
entre aumento de los niveles de impuntualidad de las lineas aéreas y la percepcién de los
consumidores.

Grafico 8
Puntualidad Lineas Aereas y Percepcion Consumidores
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3. PROBLEMAS DE AUTORREGULACION EN LA INDUSTRIA DE
LINEAS AEREAS EN EE.UU.

El empeoramiento de las estadisticas de calidad de servicio de las lineas aéreas, ademas de
ciertos incidentes mas o menos recientes y que han causado conmocion publica en ese pais, han
puesto nuevamente en el tapete a la industria aérea de ese pais, y su verdadera capacidad de auto
regularse.

De hecho, esta no resulta ser una historia nueva en el mercado aéreo estadounidense. En este
pais han existido histdricamente algunas tentativas de regular algunas materias de este mercado
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tanto de parte de organizaciones no gubernamentales de proteccién a los pasajeros como de los
propios Estados. Durante el invierno de 1998, las aerolineas alcanzaron una gran tasa de retrasos
incentivando la presentacion de varios proyectos de ley para proteger los derechos de los
pasajeros. Estos proyectos de ley buscaban imponer a las aerolineas la obligacion de entregar
informacion a sus pasajeros antes y durante los retrasos u otras situaciones que no fueran gratas
para los pasajeros. En junio de 1999, las lineas aéreas anunciaron que estaban trabajando con los
congresistas y el DOT, y que habian desarrollado un plan denominado “Los Consumidores
Primero” que se implantaria ese mismo afio. El plan o compromiso se referia a que cada aerolinea
crearia un plan de servicio que abarcaria las siguientes medidas: informar a los clientes sobre las
tarifas de pasajes aéreos mas bajas; informar respecto a cancelacion o desvios de aviones; resolver
las quejas de los consumidores en un periodo de 60 dias; proveer de los servicios esenciales a los
pasajeros que estuvieran a bordo de un avidn retrasado; divulgar sus politicas de cancelacion,
pasajero frecuente y la dimensién de los asientos “seat pitch”®’.

La implementacién de este compromiso tenia por objetivo evitar la regulacidon que estaba, en
ese entonces, estudiando el Congreso de dicho pais®. Los proyectos de ley presentados en ese
entonces’® buscaban normar ampliamente los atrasos y las cancelaciones, la transparencia de la
informaciéon que entregaban las lineas aéreas a los consumidores, las sanciones e
indemnizaciones, y el servicio al cliente, entre otros temas®. Sin embargo, el lobby de la ATA y la
implementacion parcial del referido plan, evitaron que estas leyes finalmente fueran promulgadas.

Por otra parte, en el afio 2001, el DOT, a través de la Oficina del Inspector General, realizé un
estudio sobre los verdaderos alcances del “Compromiso de Servicio al Cliente”, para evaluar su
implementacién. El analisis concluyd que, a pesar de que las lineas areas habian logrado cierto
progreso, de todas formas existian grandes carencias especialmente en el drea de atrasos y
cancelaciones. La Oficina del Inspector General recomendé que el “Compromiso de Servicio al
Cliente” deberia hacerse cumplir legalmente y no debia depender de la voluntad de la linea area.
Recomendé entonces incluir el compromiso como parte de los contratos con el pasajero o
promulgar legislacién al respecto, ademds de establecer un sistema de auditoria para comprobar
su cumplimiento.

Mas recientemente, el estado de Nueva York traté de implementar una ley de proteccion a los
pasajeros que quedaban “atrapados” al interior del avidén por varias horas. En este caso, el estado
de Nueva York creé un documento de proteccién de pasajeros denominado “Passenger Bill of
Rights (PBR)”, primera ley en su tipo en Estados Unidos, debido al caos y las molestias que
sufrieron numerosos pasajeros durante prolongados retrasos en las pistas de despegue de los
aeropuertos de esa ciudad en los meses de invierno, entre los afios 2006 y 2007. Como parte de
los derechos establecidos en favor de los pasajeros que permanecian al interior del avién por
retrasos de mas de tres horas, se exigia a las aerolineas la dotacién de aire fresco y luz suficiente,
bafios limpios, alimentos, agua potable, y bebidas. También exigia a las compaiiias facilitar a los

8 Costello, Frank, “Report of the Aviation Committee 1999 Fall Council Meeting, EE.UU.,1999.
% Kirk, Robert, Congressional Research Service, “Report RL30940, Airline Passenger Rights Legislation in the 107th
Congress”, Estados Unidos 2001, p. 3.
% Los proyectos de ley se presentaron principalmente por el caso ocurrido en el aeropuerto Detroit Metropolitan-
Wayne County, en el cual se quedaron casi 50 aviones con pasajeros en las pistas por mas de siete horas debido a la
nieve, varios de estos sin comida, agua y bafos.
92 Kirk, Robert, op. cit., p. 6.
9 Kirk, Robert, op. cit., p. 4.
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pasajeros la tramitacién de quejas por perjuicios en el servicio, ademds de explicarles con claridad
cuales eran sus derechos.

La Asociacion de Transporte Aéreo (ATA) demandé al estado de Nueva York. En el caso ATA v.
Cuomo (2008), el Tribunal de Apelacion del Segundo Circuito revoco la decisién de una corte que
habia ratificado el proyecto de ley del estado de Nueva York. La Corte Superior concluyd que la
“Airline Deregulation Act” (ADA) expresamente prohibe a los Estados promulgar o hacer cumplir
una ley relacionada con el precio, ruta o servicio de las lineas areas ya que estos temas eran
totalmente de jurisdiccidn federal.

Frente a ello han surgido nuevos intentos de legislacion para obligar a las lineas aéreas a
cumplir con estandares minimos que protejan al pasajero que se encuentren a bordo del avién
(Tarmac Delay) en caso de retraso de su vuelo®.

El Servicio de Analisis del Congreso (CRS) concluyd de su andlisis que cuando la industria aérea
estuvo regulada, las lineas aéreas competian en servicio y frecuencia porque el precio era el
mismo para todas. Igualmente, aceptaban sin problemas a los pasajeros de otras lineas areas
porque su estructura de tarifas era similar. Pero al desregularse la industria, las aerolineas han
competido solamente en precio y no en servicio”. Ademas, debido a que han aumentado los
costos de vuelo, las lineas tratan de vender todos los asientos del avidn, lo que hace mas dificil
después que se puedan transferir pasajeros de una linea a otra®.Es asi que, el Congreso de
Estados Unidos se ha concentrado en temas relacionados a horarios, capacidad de vuelos,
cancelaciones, retrasos, transferencia de pasajeros entre aerolineas, y por supuesto, el
“abandono” de pasajeros al interior de los aviones por causa de retraso.

4.  CAMBIOS AL MARCO REGULATORIO VIGENTE DE LOS
EE.UU.

a) Advance Notice of Proposed Rulemaking (NPRM) del DOT

En julio de 2007, el DOT presentd un propuesta de reglas para mejorar la proteccién del
pasajero, debido a casos que se habian dado de aviones retrasados en tierra con los pasajeros a
bordo (tarmac delay) y que tenian que esperar largos periodos de tiempo, y también debido a la
alta incidencia de retrasos de los vuelos en general.

Se formd ademas un comité especial con representantes de todos los grupos para discutir las
distintas posturas, los cuales sancionaron un texto final en noviembre de 2008”. Las propuestas
fueron publicadas para que los diversos grupos de interés pudieran opinar acerca de ellas.

% Fisher John, et al, US Airline Industry: Issues and Role of Congress, CRS, Estados Unidos, Agosto 2008, p. 6.

% Ibid. p. 7.

% fdem.

7 El Comité estuvo integrado por todos los representantes de las lineas dreas, los aeropuertos, los grupos de
consumidores y por supuesto del DOT.
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Respecto de las propuestas originales presentadas a consulta por el DOT, y en términos
resumidos, los consumidores y las asociaciones de éstos expresaron que las reglas propuestas no
eran suficientes. Las aerolineas y las asociaciones de aerolineas atribuyeron el problema de los
retrasos al clima y al sistema de control del trafico aéreo, expresando que las propuestas no eran
necesarias y que eran una carga excesiva. La asociacidon de agencias de viaje estaba de acuerdo
con la proteccidn al consumidor pero no a expensas de sus miembros.

Entre las reglas propuestas se destacan las siguientes, exponiéndose ademads las
argumentaciones en contra y a favor de cada una de estas medidas:

a) Solicitud de planes de contingencia para retrasos extensos dentro de los aviones y que estos
fueran incorporados a los contratos de transporte.

Respecto a esta materia, las asociaciones de consumidores solicitaron que se establecieran
estandares minimos en la regulacion y que éstos fueran presentados al DOT para su aprobacion.
La ATA estuvo de acuerdo con los planes de contingencia siempre y cuando las lineas aéreas
pudieran decidir los detalles de éstos.

Igualmente, se opuso a que se estableciera un periodo de tiempo méximo después del cual el
avion deba regresar a la sala de embarque, puesto que ese requisito seria mas negativo para los
pasajeros que positivo, ya que podria haber potenciales conflictos con ordenes gubernamentales,
por ejemplo, que durante una pandemia los pasajeros deban quedarse a bordo del avién. También
argumenté que seria una pérdida de tiempo para los pasajeros, el avion y la tripulacion y para
pasajeros con conexiones.

Igualmente, la ATA expresd que las lineas aéreas ya cuentan con un plan de contingencia
general y con planes de contingencia especificos con aeropuertos.

También presentd su oposicion en relacidon a que los planes de contingencia formaran parte de
los contratos, ya que no era aplicable por la desregulacion® y se fuera aplicable, las aerolineas se
verian envueltas en demandas estatales o internacionales con legislaciones distintas. La IATA
estuvo de acuerdo con estos argumentos.

b) Que las aerolineas respondieran a las quejas formales de los consumidores en un mdximo de
tiempo, y que se publicaran los datos de contacto en el sitio Web y los boletos de avion para
facilitar los reclamos de los pasajeros.

La ATA estuvo de acuerdo, pero argumentd que el periodo de respuesta debia ser mayor a 30
dias. Argumentd que los datos de contacto en el sitio web eran suficientes, porque si los tenian
qgue imprimir en los boletos electrénicos tenian que cambiar el disefio, y los costos sobrepasarian
los beneficios. La IATA por su parte apoyd esta posicidn.

c) Transparencia de la informacion sobre vuelos que sufrieran retrasos crénicos’

Las asociaciones de consumidores opinaron que se debian aplicar multas por los retrasos
cronicos. Delta Airlines, ATA y IATA expresaron en tanto, que mas que una regla, deberia ser una

% E| DOT tiene la autoridad de prohibir practicas desleales y engafiosas (49 U.S.C. 41712) y cuenta con el poder de
solicitar que ciertos términos sean parte de los contratos de transporte (14 CFR part. 253).

% Se refiere a aviones operados al menos 45 veces en un trimestre y que aterrizan mas de 15 minutos tarde en mas
del 70 por ciento de las veces.
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presuncidon que pudiese ser rebatida, ya que la mayoria de los retrasos no dependian de las
aerolineas directamente.

d) Publicacion de la informacion de retrasos en los sitios Web de las aerolineas.

Las asociaciones de consumidores opinaron que esta informacién también debe estar en los
sitios web de las agencias de viajes on line junto con estadisticas para que el consumidor tome una
decisién informada.

Por su parte, la ATA con apoyo de la IATA, expresé su acuerdo con la divulgacién de la
informacién, pero solamente cuando los consumidores la requieran, ya que muchas aerolineas ya
subian la informacion “on time” en sus sitios web. La ATA también argumentdé que el requisito de
divulgacion de informacion que los consumidores solicitan ocasionalmente es una pérdida de
recursos, porque incrementa los costos de programacién y consume espacio de valor en los
monitores. De la misma forma, esto también seria una pérdida de tiempo para los consumidores
gue no encuentran esa informacidn util.

e) Adopcion de planes de servicio para el consumidor y que formaran parte del contrato, y
auditoria del cumplimiento de planes.

ATA expresé que el DOT debe solicitar a todas las lineas aéreas la adopcion de un plan de
servicio para el consumidor, pero se opuso a que éste fuera incorporado al contrato de transporte
con el mismo argumento expresado respecto a los planes de contingencia. Estuvo de acuerdo en
realizar auditorias propias.

Finalmente, en noviembre de 2008, el comité especial formado para la discusidon de estas
reglas voto un texto final muy favorable a la posicion de las lineas aéreas, al cual sdlo se opusieron
las asociaciones de consumidores. Sin embargo, este documento fue desestimado por el DOT, el
gue dispuso nuevamente estas reglas nuevamente a consulta publica.

b) Proyectos de ley con el objeto de fortalecer los derechos de los
pasajeros

A continuacion se analizan brevemente cinco proyectos de ley en actual tramitacion en el
Congreso de los Estados Unidos, mediante los cuales se trata de proteger y otorgar mayores
derechos a los pasajeros que sufren el retraso de sus vuelos.

Los dos primeros proyectos, el S.678 y el H.R. 1303, surgieron en el afio 2007, luego que en la
primera mitad de ese afio ocurriera el mayor nimero de retrasos desde que se elaboran las
estadisticas del DOT. A principios del afio 2009 también se introdujeron en ambas camaras del
Congreso de Estados Unidos, dos proyectos idénticos, el S 213 y el H.R. 624 “Airline Passenger Bill
of Rights Act of 2009” que se analizan mas adelante. Como se verd, estos proyectos recogen
practicamente los mismos planteamientos del NPRM del DOT, que como ya fuera mencionado, en
su mayoria no alcanzaron a convertirse en normativa oficial aplicable (final rules).

El quinto proyecto de ley, que en el mes mayo de 2009 fue aprobado por la Camara de
Representantes, es el identificado como H.R. 915, que tiene el objeto de reformar el Titulo 49 del
U.S. Code y que tiene como antecedente el proyecto de ley H.R. 2881 denominado “FAA
Reauthorization Act of 2007”. Este ultimo fue aprobado por la CAmara de Representantes el 2007,
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pero ese mismo afio se congeld su tramitacidén en el Senado. El proyecto H.R. 915 trata diversas
materias de importancia, destacando entre las mas relevantes el financiamiento de la FAA, el
mejoramiento de infraestructura en aeropuertos, temas de seguridad y la declaracion de derechos
de los pasajeros. Es importante hacer presente que este proyecto de ley introdujo la proteccién de
los pasajeros debido a que, de acuerdo a los antecedentes del proyecto, la Industria ha tenido
problemas con la autorregulacion. Ademas de ello, el proyecto toma las iniciativas estatales de
fortalecimiento de la protecciéon a los pasajeros, como es el caso del estado de Nueva York, y las
eleva a un cardcter de ley federal. Con ello se busca darle uniformidad, pero por sobre todo,
mayor fuerza a la aplicacion de la norma.

(1) Proyecto de Ley: Declaraciéon de Derechos de Pasajeros Aéreos de
2007 (S.678)

Este proyecto se presentd el 17 de febrero de 2007 por iniciativa del Senado, y establece la
obligacién de las lineas aéreas certificadas de entregar al DOT un plan de estandares minimos de
contingencia, con el objeto de proveer a los pasajeros de comida, agua, bafios, ventilacién y
servicios médicos con motivo de demoras de vuelos, cuando los pasajeros se encuentran a bordo
del avidn (puede ser en caso de despegue o arribo y que estén en pista).

Asimismo, esta iniciativa dispone que si el avidn se encuentra mas de tres horas en las pistas
de un aeropuerto con pasajeros a bordo, éstos podran bajar del avion, excepto en circunstancias
especificas que determine la tripulacion. Este proyecto se envid al Comité de Comercio, Ciencia y
Transporte del Senado, el que, sin embargo, desde el 11 de abril de 2007 no ha presentado
actividad que refleje avances en su tramitacion.

(2) Proyecto de Ley: Declaracion de Derechos de Pasajeros H.R. 1303
de la Camara de Representantes de 2007

Con fecha 1 de marzo de 2007 se presentd en la Cdmara de Representantes del Congreso de
los Estados Unidos, un proyecto de ley similar al S.678, sobre proteccion a los derechos de los
pasajeros, pero que aborda mas aéreas que el anterior.

El proyecto regula las siguientes materias:

— Establece los procedimientos para manejar quejas del pasajero;

— Establece la obligacién de proveer a los pasajeros que se encuentren en el aeropuerto o a
bordo del avién con informacidn respecto al retraso, cancelacién o desviacién del vuelo;

— Establece procedimientos para permitir que los pasajeros salgan del avidn en caso de retraso
de la salida o de la llegada cuando los pasajeros estén a bordo del avidén o en tierra por mas de
tres horas, con excepciones;

— Obliga a las lineas aéreas a proveer a los pasajeros dentro del avidn-retrasado o en tierra, con
servicios esenciales como ventilacidn, alimento, agua, sanitarios, y servicios médicos;

— Obliga a la linea aérea a publicar una lista mensual de sus vuelos retrasados y a proporcionar
tal informacion cuando venda boletos; ademas de publicar y mantener al dia informacion
sobre tarifas bajas y el horario; y finalmente;

— Las aerolineas deben realizar un esfuerzo razonable para devolver el equipaje perdido en el
plazo de 24 horas;
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— Por otra parte, este proyecto también establece obligaciones importantes para el
Departamento de Transporte, entre las cuales destacan:

O Repasar los planes de contingencia de la linea aérea y del aeropuerto en caso de mal
tiempo;

0 Trabajar con las compafiias aéreas para asegurar que en caso de un retraso largo, el
piloto pueda regresar el avion al terminal para que salgan los pasajeros sin perder su
posicion de despegue;

O Realizar un estudio respecto a la capacidad que tienen las compafiias aéreas de prever
las necesidades esenciales de los pasajeros en los casos de vuelos desviados.

Este proyecto fue enviado al Comité de Transporte e Infraestructura de la Cédmara de
Representantes y al Subcomité de Aviacién de la Camara de Representantes, sin embargo
tampoco ha tenido mayor actividad legislativa desde el 2 de marzo de 2007.

(3) S.213 y H.R. 624 “Airline Passenger Bill of Rights Act of 2009”

El 12 de enero de 2009, la Senadora Barbara Boxer presenté el proyecto de ley respecto a los
“Derechos de los Pasajeros de Lineas Areas” (S. 213). Este proyecto se envio al Comité de
Comercio Ciencia y Transporte. Por otra parte, con fecha 21 de enero de 2009, el Diputado Mike
Thompson presentd un proyecto de idénticos contenidos (H.R. 624) en la Camara de
Representantes.

El proyecto S. 213 surgio, de acuerdo a lo expresado por la Senadora Boxer, debido a que en
1999 se les did la oportunidad a las lineas aéreas de resolver los problemas que surgian cuando los
pasajeros se encontraban “encerrados” en el avién a causa de retrasos, pero que sin embargo, de
acuerdo a lo sefialado por la Senadora Boxer, nada habia cambiado desde ese afio. Como
antecedente adicional a esta situacién, sefialéd que el esfuerzo del estado de Nueva York para
implementar una ley de derechos de los pasajeros habia fracasado, por lo tanto, el Congreso
deberia aprobar la legislacion para que hubiera un estandar de proteccion federal.

Entre los aspectos principales de este proyecto de ley destacan los siguientes:

— Desarrollo de planes de contingencia por parte de los aeropuertos para atender a los
pasajeros varados en éste y una linea telefdnica para recibir quejas al DOT.

— Aprobacion de planes de contingencia de aeropuertos y lineas aéreas por parte del DOT vy
entrega de estandares minimos.

— Requiere que los operadores de aeropuertos describan cdmo van a desembarcar a los
pasajeros después de un retraso dentro del avién y cdmo se va a compartir la infraestructura y
las salas.

— Permite al DOT cobrar multas tanto a los aeropuertos como a las lineas aéreas que no
entreguen o se adhieran a su plan de contingencia.

— Entrega de alimentos, agua, bafios, aire fresco y atencién médico durante retrasos dentro del
avion.

Respecto al estado de tramitacién de los proyectos de ley antes mencionados es el siguiente:

— El proyecto S. 213, fue discutido en dos oportunidades en sesiones del Senado, con fecha 12
de enero de 2009, para luego ser enviado al Comité de Comercio, Ciencia y Transporte de esa
camara, sin que haya habido mas movimiento desde esa fecha.
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— En cuanto al proyecto H.R. 624, éste fue enviado con fecha 22 de enero de 2009 al Subcomité
de Aviacién de la Camara de Representantes y no ha registrado mayor movimiento desde
entonces.

(4) Proyecto de Ley H.R. 915 para reformar el Titulo 49 del U.S.C. de
2009

El Congreso de los Estados Unidos declaré que la industria aérea ha demostrado su inhabilidad
para autorregularse y que, bajo ese escenario, resulta necesario imponer estdndares minimos
debido a los retrasos y cancelaciones de vuelos que cada vez se hacen mds crecientes. Este
proyecto, presentado al Congreso con fecha 9 de febrero de 2009, junto tratar varios temas en
materia de aviacidn, incluye también la proteccion de los derechos de los pasajeros.

Como parte de las medidas destinadas a incrementar los niveles de transparencia de la
informacion en este mercado, especialmente con el objeto de fortalecer los derechos de los
pasajeros, la Seccidn 402 del proyecto establece la obligacién del DOT de publicar en su sitio web
informacion sobre vuelos retrasados o desviados.

Por su parte, la Seccién 407 establece que las aerolineas y operadores del aeropuerto deben
entregar sus planes de contingencia para que el DOT los apruebe. Estos planes deben contener
completa informacién sobre el tratamiento que la aerolinea dara a situaciones contingentes, tales
como informar de qué manera la linea aérea proveerd alimentacidn, agua, servicios higiénicos y
acceso a tratamiento médico a los pasajeros que se encuentren a bordo del avidn y que no puedan
salir por extensos periodos de tiempo y sin que tampoco puedan acceder al terminal; cémo se
permitird a los pasajeros bajar al terminal en caso de retrasos excesivos; cOmo se compartira la
infraestructura y las puertas en caso de emergencia; el uso que se dara terminal del aeropuerto
para realizar el proceso en caso de emergencia de un vuelo internacional tratandose de un retraso
excesivo al interior del avion.

Asimismo, esta seccién impone ciertas obligaciones al DOT como la de establecer un nimero
de teléfono directo para recibir las quejas del pasajero. También ordena al DOT que se requiera a
aquellas lineas aéreas que tengan por lo menos un 1% del total de ingresos por ventas en el
mercado doméstico, que les dé la opcidn de que sean notificados por un mensaje de texto o de
correo electrdénico sobre el estado de su vuelo.

En el ambito de transparencia e informacién, el proyecto obliga a las lineas aéreas a publicar
en su sitio web y en el boleto mismo de avién, el niumero de teléfono del DOT habilitado para
recibir quejas de los pasajeros, asi como los datos de contacto de la Divisién de Proteccién al
Consumidor del DOT.

Uno de los aspectos importantes que profundiza el proyecto, con el objeto de hacer que las
lineas aéreas entreguen un mayor grado de rendicion de cuentas (accountability), dice relacién
con la realizacién de auditorias a las aerolineas por demoras, cancelaciones y causas asociadas. La
Seccion 418 del proyecto regula esta materia. Asimismo, esta seccidon dispone que la Oficina del
Inspector General del DOT lleve a cabo las revisiones con el objetivo de poner al dia el reporte del
afio 2000 denominado “Auditoria de Demoras y Cancelaciones de Lineas Aéreas”.

Otro aspecto interesante del proyecto, y en la perspectiva de poder avanzar a una cierta
“homologacion”, en la Seccién 419 se requiere que la Contraloria General evalie y compare las
reglas de la Union Europea y de EE.UU. en referencia a las compensaciones ofrecidas a los
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pasajeros a los que no se les permite abordar el avién o han sufrido la cancelacién de sus vuelos o
el retraso, informe que debe ser presentado al Congreso. Esta materia se complementa con la
regulacion contenida en la Seccion 421 del proyecto, que establece como obligacién del DOT, el
tener que evaluar el monto ofrecido al pasajero como compensacién cuando no puede abordar el
avion, y la obligacion de crear la regulacion pertinente si resulta necesario ajustar los montos de
estas compensaciones.

Otro aspecto relevante del proyecto, y que dice relacién con el fortalecimiento de la
institucionalidad destinada a la proteccion de los derechos de los pasajeros, es la creacién de un
Comité de Asesoria para la Proteccion del Pasajero Aéreo. Esta medida tiene como objetivo el
monitorear el cumplimiento del Titulo IV del proyecto de ley que se refiere al Mejoramiento del
Servicio a los pasajeros, aspecto que, como ha sefialado el Congreso de ese pais, ha
experimentado importantes retrocesos producto de los problemas e incapacidades que ha
mostrado la industria en materia de una adecuada autorregulacién. La Seccién 420 del proyecto
trata esta materia.

Una materia que podria significar importantes avances en la linea de hacer mas efectiva la
aplicacion de las normas, de manera que puedan finalmente incidir en mejorar la calidad del
servicio a los pasajeros, la regula la Seccion 424 del proyecto. En virtud de esta norma se extiende
las Investigaciones de Quejas de Pasajeros del DOT, asumiendo este organismo mayores
atribuciones respecto de las quejas formuladas por los pasajeros. En la actualidad el DOT sélo
tiene la obligacién de recibir la queja del pasajero y notificarla a la linea aérea. Las quejas pueden
ser por cancelacién de vuelos, equipaje perdido o demorado, por informacién incorrecta de las
tarifas, publicidad engafiosa y por mal trato de los pasajeros por parte de la tripulacion.

Este proyecto incluye financiamiento para los programas del FAA, con los cuales los pasajeros
se veran beneficiados, tales como mejoramiento para la implementacion de un sistema de
transporte aéreo de ultima generacion y modernizacion de los sistemas de control del trafico
aéreo, que tal como se ha analizado en este informe, las lineas aéreas argumentan como el
principal causante de los retrasos de los vuelos.

El proyecto de ley H.R. 915, tal como se ha indicado mas arriba y a diferencia de todos los
otros proyectos analizados sobre proteccién de los derechos de los pasajeros, esto es, los
proyectos S.678, S 213, H.R. 624 y H.R. 1303, ya cuenta con la aprobaciéon de la Camara de
Representantes'® el cual fue aprobado con fecha 21 de mayo de 2009 y pasé al Senado el 1° de
junio de 2009, para continuar su segundo tramite.

B. UNION EUROPEA

A fines de los afios noventa, la Comunidad Europea se planted6 como desafio la
implementacion de politicas transversales en materias de proteccion al consumidor. El sector de
aviacion comercial no estuvo exento de ello, y el 17 de febrero del afio 2005, entrd en vigencia un
nuevo reglamento general para toda la Unidn Europea en materia de derechos de los pasajeros.

100 g6 voté con 277 votos a favor, 136 en contra y 20 abstenciones. La ATA esta de acuerdo con esta proyecto de

ley pero con modificaciones. La Empresa Federal Express no esta de acuerdo.
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Este documento otorgaba la facultad de exigir calidad en los servicios prestados por las lineas
areas.

El Reglamento N° 261/2004, o Denied-Boarding Compensation (DBC), entré en vigencia para
toda la Unién Europea en febrero de 2005. El Reglamento establecid normas comunes en la
Comunidad Europea sobre compensaciéon y asistencia a los pasajeros aéreos en caso de
denegacién de embarque, cancelacién o retraso de vuelo, siendo éste Ultimo aspecto la principal
innovacién que introdujo la nueva reglamentacion.

1. ARGUMENTOS EN CONTRA DE LA REGULACION N° 261 DE
PARTE DE LAS LINEAS AEREAS

La dictacién del Reglamento N° 261 nunca contd con el apoyo de la industria aerondutica
comercial, la cual impulsé desde el principio acciones legales para demostrar la invalidez del
Reglamento. Tanto las lineas aéreas tradicionales como las low cost, mostraron a través de sus
asociaciones gremiales una férrea oposicién a la dictacion del Reglamento.

En su acometida legal contra la validez del Reglamento 261, la IATA sélo expuso
cuestionamientos sobre los aspectos que regulan los atrasos prolongados y las cancelaciones,
mientras que ELFAA levantd cuestionamientos sobre todos los aspectos regulatorios del
Reglamento.

Los argumentos de tipo econdmico esgrimidos por la IATA fueron los siguientes:

— La IATA calificé el Reglamento como equivocado y mal concebido, por cuanto ya existian los
incentivos econdmicos correctos para que las aerolineas minimizaran los retrasos vy
cancelaciones de sus vuelos. Estas situaciones causan de por si un aumento de costos a las
propias aerolineas, lo que lleva a que éstas busquen evitarlos a través de la minimizacion de
los retrasos y cancelaciones.

— Esta asociacion también la calificé como una regulacién irresponsable, ya que mas del 50 % de
los atrasos y cancelaciones de vuelo eran causados, de acuerdo a la Organizacién Europea para
la Seguridad de la Navegacién Aérea (Eurocontrol), por factores tales como las malas
condiciones del tiempo, las huelgas de controladores aéreos, las operaciones de seguridad en
los aeropuertos, etc. Al estar estos factores completamente fuera del alcance y control de las
aerolineas, para la IATA no era légico ni justo que se les aplicara la misma sancién a cada una
de estas situaciones.

— Por otra parte, se argumentd que la aplicacion del Reglamento pondria en peligro la existencia
de los vuelos de conexién de corto alcance pues se incrementaba mucho el riesgo financiero.
De acuerdo al Reglamento, si un pasajero en un vuelo de larga distancia pierde una conexién
con un vuelo regional que es cancelado, debido a las condiciones climaticas, una huelga o de
nuevos procedimientos de seguridad, es el operador de corta distancia el que debe indemnizar
por el valor de todo el recorrido. Este escenario probable implicaba un tremendo riesgo
financiero que llevaria a muchas aerolineas a no ofrecer este tipo de vuelos de conexién hacia
el interior del continente europeo. Asi, la regulacion perjudicaria finalmente a los
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consumidores y las compaiiias aéreas, con un aumento de los costos en vuelos regionales y
una reduccion de los niveles de servicio.

— La aplicacidén de la regulacién no afiadiria nada de valor a los consumidores, pero en cambio
aumentaria los costos de las lineas aéreas, en alrededor de los USS 700 millones, los que
deberian ser necesariamente recuperados por las aerolineas.

— La competencia es el mas fuerte incentivo para regular un mejor servicio para los pasajeros. El
resultado de la aplicacion del Reglamento sera una limitacién de la competitividad de Europa,
no produciendo ningun efecto sobre una mejor experiencia de viaje para los pasajeros.

— Los actuales reglamentos estarian obsoletos, y la forma eficaz de enfrentar esto seria la
promulgacién de una politica de un mercado aéreo Unico europeo, y una regulacién de los
monopolios existentes en los aeropuertos y los servicios de navegacion aérea.

— Por otra parte, la IATA sefialé su molestia por el hecho de que el Reglamento trata el
transporte aéreo totalmente diferente a otros modos de transporte como los trenes o los
autobuses, a pesar de que las compafiias aéreas tienen la mas avanzada directrices y
procedimientos para hacer frente a retrasos y cancelaciones.

Por su parte, la asociacion de lineas aéreas de bajo costo o low fares, ELFAA por sus siglas en
inglés, sostuvo al igual que IATA, que la Regulacidon presentaba errores evidentes y un
desequilibrio en sus disposiciones. Esta Asociacién criticéd la postura de la Comisiéon Europea, que
en base a informacién anecdética, habria evaluado negativamente la aplicacién del Reglamento
por parte de algunas lineas aéreas, en circunstancias que ello mas bien reflejaria que este
Reglamento constituye mas bien un pobre marco legislativo que lleva a confusién en su aplicacién.

Si bien esta Asociacion manifestd estar de acuerdo con que existieran compensaciones
adecuadas de parte de las lineas aéreas en caso de denegacion de embarque por sobreventa de
pasajes u overbooking, era erréneo que el Reglamento trate de igual forma las cancelaciones de
vuelos. Debido a que la mayoria de las cancelaciones se encuentran fuera del control de las lineas
aéreas. De acuerdo a los responsables de esta Asociacidn, la aplicacion del Reglamento no
reduciria el nimero de atrasos de vuelos y cancelaciones, haciendo que las compaiiias aéreas
compensen a los pasajeros por circunstancias que van mas alla de su control. Asimismo, “tampoco
frenaria las malas prdcticas de sobreventa de pasajes, por la sencilla razén de que las sanciones,
previstas en el Reglamento, no son lo suficientemente altas como para disuadir esta prdctica”. Las
lineas aéreas que regularmente tienen vuelos sobrevendidos seguiran haciéndolo, puesto que es
muy rentable dar prioridad a los pasajeros de negocios en horarios peak con tarifas muy altas y
denegar el embarque a los pasajeros de clase turista que pagan tarifas mas bajas.

Sin embargo, el principal argumento expuesto por esta Asociacion fue que la nueva regulacién
socavaria la viabilidad y competitividad de las lineas aéreas de bajo coste con la aplicacidon de una
desigual regulacién. La aplicacidon del Reglamento seria desproporcionadamente onerosa para las
compafiias aéreas de bajo costo, al imponer una indemnizacién de monto parejo sin distinguir por
el monto de las tarifas de los pasajes aéreos, compensaciones que, en el caso de las low cost,
superarian incluso las tarifas mds altas de estas compafiias. Argumentaron que vuelos punto a
punto en rutas de corta distancia, normalmente menos rentables, elevados factores de carga y
una menor frecuencia de vuelos, los dejaba mas vulnerables a enfrentar un significativo aumento
de costos frente a la aplicaciéon del Reglamento a este tipo de aerolineas. El principal
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requerimiento de estas aerolineas frente a la CE fue la aplicacién de montos diferenciados para las
compensaciones en base al precio de los pasajes aéreos, ya que de otra forma este tipo de lineas
aéreas perderian competitividad frente a las lineas aéreas tradicionales.

Un grupo de lineas aéreas de bajo costo recurrié con sus argumentos a la Comisién Europea?,
apoyados por la autoridad inglesa, la que acogid en parte sus planteamientos y rebajé el monto de
las compensaciones en caso de cancelacion o denegacidn de embarque desde la propuesta
original de 750-1500 euros a 250-600 euros, dependiendo del largo del vuelo. Las razones
expuestas por el Comité Econdmico y Social de la CE, fueron que estas compensaciones no debian
significar un sobrecargo que impidiera que las lineas aéreas obtuvieran ganancias, sobre todo las
lineas aéreas de bajo costo. Sin embargo, la rebaja del monto de las compensaciones fue la misma
para las lineas aéreas de bajo costo como para las tradicionales. Ello por cuanto la CE argumenté
que el monto de dichas compensaciones se establece en relacion a la molestia que estas
situaciones provocan en los pasajeros, independientemente del valor del pasaje aéreo que éstos
pagaron.

Por ultimo, cabe sefialar que para las lineas aéreas de vuelos charter, la principal preocupacién
por los efectos de la reglamentacion era un aumento potencial de sus costos relacionado con la
obligacién de acomodar en un vuelo alternativo a los pasajeros en caso de retrasos prolongados,
en caso que éstos lo solicitasen.

2. DIFICULTADES EN LA APLICACION DE LA NORMATIVA EN
LOS ESTADOS MIEMBROS DE LA UE

a) Caracteristicas disimiles en el tipo de regulacion y
reglamentacion por parte de los Estados miembros

La designacion por cada Estado miembro de la Unidn Europea de un ORC, sumado a la
obligacién de implementar sanciones que cumplan un estdndar determinado’®, origina un
complejo sistema donde cada Estado aplica el Reglamento de acuerdo con sus particularidades
administrativas (dependencia institucional y atribuciones de cada ORC) y legales (sistema de
sanciones por incumplimiento). Lo anterior tiene como consecuencia que la Unién Europea tenga
un sistema uniforme en materia de garantias y obligaciones, pero sumamente diverso en cuanto a
los organismos responsables y sanciones aplicables por incumplimiento.

En relacién con los ORC, encontramos diferencias significativas en las competencias que estos
drganos poseen, sus atribuciones de investigacién, los procedimientos con que desarrollan sus
diversas funciones, y los criterios relacionados con la admisibilidad y porcentaje de sanciones

10 E| FAA se formé a fines de enero de 2004, y por lo tanto, no participd en el proceso de consulta con el UF DfT

previo. Sin embargo, un grupo de lineas aéreas de bajo costo levantd en esa oportunidad sus comentarios al DfT. El
resultado de esto habria sido el voto en contra de UK contra la promulgacion del Reglamento N° 261/2004.

102 g reglamento no se hace cargo de establecer sanciones por incumplimiento de la normativa, sino que solamente
se limita a establecer pardmetros generales en su articulo 16, apartado 3, que sefiala: “Las sanciones establecidas
por los Estados miembros por los incumplimientos del presente Reglamento seran eficaces, proporcionadas y
disuasorias.”
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respecto a los asuntos que se encuentran dentro de su competencia. Respecto a las sanciones
aplicables por incumplimiento, existen grandes diferencias en relacién con la naturaleza y entidad
de las mismas, tal como se menciona mas adelante.

La combinacién de los diversos factores expuestos, ha generado en la practica problemas y
vacios de fiscalizacion o sanciones que ponen en entredicho el cumplimiento por parte de los
diversos paises miembros de la Comunidad Europea de los objetivos sefialados en el Reglamento.
Por ello resulta esencial el analisis de los sistemas de sanciones utilizados, y las diferencias
respecto a criterios de aplicacion que emplean en el marco de sus respectivos sistemas nacionales
de sanciones, junto con el rol que sus respectivos ORC juegan en ese contexto.

En este orden de ideas, los distintos sistemas de sanciones y el enforcement de las mismas
ejercidos por estas entidades, se diferencian tanto en la naturaleza y gravedad de las sanciones,
como en el rol de cada uno de estos organismos ante la presentacién de reclamos. A partir de la
diversidad de estos factores, varian los procedimientos y la fuerza vinculante de las resoluciones
dictadas por cada ORC, en los casos en que los procedimientos internos del Estado miembro
conducen a un pronunciamiento o resolucion formal del mismo.

En algunos Estados miembros los reclamos presentados ante los ORC pueden ser solamente
investigados por éstos, dar curso a un procedimiento de mediacidn, o iniciar un procedimiento de
resolucion de disputas, cuyo resultado puede ser o no vinculante para las partes involucradas.
Atendido lo anterior, y en lineas generales, siguiendo un informe de aplicacion elaborado el afio
2007 para la Unién Europea®, se pueden clasificar los procedimientos seguidos ante los ORC en:

Procedimientos de investigacion, donde los ORC inician una investigacién formal ante los
reclamos presentados. En algunos casos, como Bélgica y Dinamarca, investigan en detalle. En
otros, como lItalia e Irlanda, sélo chequean los hechos relevantes. Estas investigaciones pueden
terminar en una decision, pero en la mayoria de los Estados miembros los ORC no emiten
decisiones que tengan poder vinculante.

Procedimientos de mediacion, en virtud de los cuales los ORC no instruyen una investigacion
ante los reclamos presentados, sino que reenvian los reclamos a los operadores de transporte
aéreo, en algunos casos con comentarios o recomendaciones. Dependiendo de la respuesta,
pueden ayudar a las partes a llegar a un arreglo, en estos casos, la mediacidon puede dar paso a
una investigacién formal, y eventualmente, a sanciones en caso de incumplimientos reiterados por
parte de la aerolinea. Si se emite alguna decisidn, se aplicaran aspectos del sistema anterior, esto
€s, en unos casos, se investigan en detalle, en otros, sélo se verifican los hechos relevantes, pero
generalmente pueden terminar en una decision que no necesariamente obliga a los involucrados
en el conflicto. Algunos Estados, como el Reino Unido, Holanda, Francia y Espafa, tienen un
sistema con algunas o varias de estas caracteristicas.

Procedimientos de resolucion de conflictos, donde los ORC corresponden a una autoridad
administrativa de proteccién a los consumidores, los procedimientos presentan caracteristicas de
un proceso de resolucidon de disputas mas que de investigacion o mediacion. En estos Estados,
entre los cuales puede destacarse el Reino de Suecia, el procedimiento se desarrolla a partir de la
citacion de una de las partes a una audiencia para exponer sus puntos de vista, o recibir de estas
mismas sus respectivas presentaciones escritas. Esta modalidad es la que mas se acerca a la toma
de decisiones legalmente vinculantes y que generan la posibilidad de exigir su cumplimiento
forzado o compulsivo.

103 Review of regulation 261/2004, Steer Davies Gleave para la Comision Europea, afio 2007. p 60 y ss.
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Normalmente, la dependencia institucional y atribuciones del respectivo ORC sera un reflejo
de la regulacidn que cada Estado miembro tiene implementada en materia de transporte aéreo.

Como se desprende de la clasificacion anterior, muy pocos ORC tienen la facultad de
dictaminar sanciones que sean vinculantes para los afectados, por lo que se deberd acudir ante
otra autoridad administrativa que tenga las atribuciones sancionatorias correspondientes, o
deducir las acciones judiciales indemnizatorias en los respectivos tribunales ordinarios, con el
objeto de obtener una decisidn que obligue a la reparacién al operador de transporte aéreo que
haya incumplido el Reglamento.

Cada Estado miembro tiene un sistema propio de sanciones, que van desde una simple
publicacidn o inclusién en una “lista negra”, lo que se configura como una sancidén de informacion,
hasta sanciones penales que llegan a un afio de prision en caso de incumplimiento de las
obligaciones estipuladas en el reglamento.

A continuacion se detallan algunos casos en particular, considerando el rol del ORC de cada
Estado miembro, y la naturaleza y entidad de las sanciones que contemplan. Algunos regimenes
de sanciones no fueron creados exclusivamente al amparo del Reglamento N° 261/2004, sino que
forman parte del marco regulatorio general en materia de Derecho Aeronautico, y su régimen de

sanciones™®:

105

Funcion del ORC Naturaleza sancion

Estado miembro

Reino Unido En el Reino Unido las funciones correspondientes a | Multas de hasta € 7.500
los ORC se dividen entre un organismo para acoger
reclamos (AUC), y la autoridad aérea civil (CAA).
El ORC solamente provee asesoria y mediacién, no
tiene competencia para resolver los reclamos
presentados, que son competencia de un érgano
administrativo distinto.
Espaiia El ORC espafiol es la Direccion General de Aviacion | Multas de € 4.500 hasta € 4.500.000
Civil proporcionales al ahorro de la aerolinea
El ORC solamente provee asesoria y mediacién, no | con suincumplimiento.
tiene competencia para resolver los reclamos | Las multas no se aplican a todos los
presentados.106 incumplimientos y la autoridad no puede
resolver respecto a reclamos particulares.
Bélgica Las funciones se dividen entre un organismo de | Multas de € 200 hasta € 4.000.000.
Reclamos (Denied Boarding Authority), y la Direccion | Adicionalmente penas de hasta un afio
General (Direction générale ‘Transport aérien’) de prisién.
El ORC elabora decisiones no vinculantes que pueden
usarse en tribunales ordinarios.
Las sanciones de prisidn deben provenir de tribunales
criminales.
Alemania El ORC elabora decisiones no vinculantes en cada | Multas de hasta € 50.000 por no
caso, limitandose a remitir estos dictamenes a los | cooperacion.
tribunales ordinarios, los que facultativamente | Ademas puede revocar permisos para
pueden acoger o rechazarlos. lineas aéreas que no pertenezcan a la UE,

104
105
106

Ibidem, p. 62-66
La lista con los ORC vigentes fueron obtenidos desde http://apr.europa.eu
Informacién obtenida desde

http://www.seguridadaerea.es/AESA/LANG_CASTELLANO/PASAJEROS/RECLAMACIONES/reclamaciones_aesa.htm
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y una multa de € 25.000 por cada queja o
por cada infraccién, por lo que
potencialmente la multa puede verse
incrementada.

b) Diferencias en criterios de aplicacion entre los Estados
miembros, tanto a nivel juridico como prdctico

La diversidad de funciones, dependencias institucionales y procedimientos que tienen los
diversos ORC, propician un escenario donde las diferencias de criterio se transforman en la regla
general. A partir de esta premisa, existen disposiciones en el Reglamento N° 261/2004 que, por
imprecision o amplitud de conceptos, han coincidido en la generacién de problemas
interpretativos para los diversos sectores involucrados en esta regulacion.

Estos problemas tienen dos causas principales. Por una parte, algunas disposiciones en el
Reglamento abren la posibilidad de efectuar diversas lecturas que llevan fijar alcances normativos
disimiles al momento de aplicarlos al caso particular, lo que a su vez ha dado lugar a que los
operadores de transporte aéreo sostengan interpretaciones que van contra del espiritu de la
disposicién. Por otra parte, se han presentado problemas con la manera en que los Estados
miembros y sus respectivos ORC aplican las disposiciones del Reglamento, lo que conlleva que en
algunos casos estas dificultades se hayan originado precisamente a partir de la aplicacién de estas
normas de forma distinta a la prescrita en el Reglamento.

En relacién con la primera causa, el informe elaborado por la empresa inglesa de consultoria
de transporte, Steer Davies Gleave, para la Comisiéon Europea del afio 2007, identifica varios
conceptos que requeririan mayor claridad y especificidad en la regulacidn positiva que se efectua
de las situaciones de cancelacion, denegacién o retraso en el embarque, donde destacan entre
otros: la definicién de atraso, la extensidén de los beneficios que tienen que ser provistos en un
tercer pais por una aerolinea de la Unidn Europea que no tiene dicha obligacion en ese pais, los
derechos de los pasajeros voluntarios que optan por no embarcarse ante una situacion de
overbooking, la definicién de circunstancias extraordinarias, el tratamiento del reembolso de
pasajes para los pasajeros sujetos a demoras largas, los requerimientos a las aerolineas para
embarcar nuevamente a los pasajeros, la extensién de la obligacién de las aerolineas para proveer
asistencia y comidas, la proporcion del ticket aéreo que debe reembolsarse en el caso de realizar
un downgrade a su pasaje, y la definicién de destino final.

De la lista de conceptos antes sefialada, es posible destacar uno que ha generado conflictos
entre los operadores de transporte y los ORC para su aplicacion, y que fuera esbozado
anteriormente. Es el concepto de circunstancias extraordinarias, expresado en el articulo N2 5
numeral 3 del Reglamento N2261/2004'”. En dicho numeral se plantea que el transportista aéreo
gueda eximido de compensar a sus pasajeros por cancelacién del vuelo, en caso de circunstancias
extraordinarias que no pudieron haberse evitado tomando medidas razonables.

107 . ~ . P
El numeral 3 del articulo 5 del Reglamento sefala “Un transportista aéreo encargado de efectuar un vuelo no

estd obligado a pagar una compensacion conforme al articulo 7 si puede probar que la cancelacion se debe a
circunstancias extraordinarias que no podrian haberse evitado incluso si se hubieran tomado todas las medidas
razonables”.
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El problema radica principalmente en que, aun cuando los considerandos N2 14 y N2 15 del
Reglamento sefialan a titulo ejemplar casos de circunstancias extraordinarias'®, la falta de una
definicion precisa ha impulsado frecuentemente a las aerolineas a interpretar sus incumplimientos
como circunstancias extraordinarias, aun ante casos de fallas mecdnicas o mantenciones de sus
aeronaves, y por consiguiente, de modo de cumplir parcialmente o derechamente no cumplir con
las obligaciones que fija el Reglamento.

Por otro lado, mientras algunos ORC han asumido con detalle y acuciosidad la determinacién
de cuando se estd frente a una circunstancia extraordinaria, otros se limitan a obtener la versién
del operador de transporte y funcionarios del aeropuerto donde se registraron los hechos.
Ciertamente, la primera opcién es mas consistente con el espiritu del Reglamento, e incide
directamente en la distribucién de carga probatoria en el procedimiento de reclamo, toda vez que
el Reglamento es claro que quien debe rendir prueba en este punto es el operador de transporte
aéreo, con la finalidad de eximirse de las obligaciones que contempla el Reglamento.

Una forma de dar respuesta a este tipo de dificultades podria radicar en el desarrollo
jurisprudencial que se efectie de este tipo de conceptos'®, o en su defecto, por medio de una
reforma a la normativa vigente que aclare el término y delimite con claridad los elementos
distintivos y caracteristicos de una circunstancia extraordinaria. En particular, corresponderia
determinar el nivel o estandar de diligencia que se le debe pedir al operador de transporte aéreo,
con el objeto de discriminar. Por ejemplo, si una falla mecdnica o una huelga de su personal
constituyen una circunstancia extraordinaria para efectos del Reglamento.

La segunda fuente de problemas dice relacién con la aplicacién practica que cada Estado parte
ha dado al Reglamento. Como se ha explicado, la aplicacién y sanciones por incumplimiento de las
obligaciones establecidas en el Reglamento, quedaron entregadas a cada Estado, exigiéndosele
gue designe un ORC y cumpla un estandar planteado en términos bastante generales, bajo la
féormula de sanciones eficaces, proporcionales y disuasorias.

Aqui cabe hacer una pequeia distincién entre el ambito procedimental y el sancionatorio en
cada ORC. Respecto del dmbito procedimental, y sin perjuicio de las consideraciones acerca de los
marcos normativos y atribuciones de cada ORC antes analizados, el mayor problema que existe
dice relacién con la forma en que los distintos ORC interactian en los casos donde el reclamo fue
presentado en un Estado distinto al donde se originé el problema. En este caso, se han conocido
problemas en lo tocante al reenvio en si (ORC no deriva reclamos a ORC competente), estandar de
admisibilidad antes de reenviar el caso (efectuando un examen prima facie al caso particular), y
también respecto a las formalidades que se cumplen al momento de enviar estos expedientes
(traduccion, relacion del caso, etc.).

108 - ~ . . . . . . s
El considerando 14 sefala “Dichas circunstancias pueden producirse, en particular, en casos de inestabilidad

politica, condiciones meteoroldgicas incompatibles con la realizacion del vuelo, riesgos para la seguridad,
deficiencias inesperadas en la seguridad del vuelo y huelgas que afecten a las operaciones de un transportista aéreo
encargado de efectuar un vuelo”. A su vez, el considerando 15 prescribe “Debe considerarse que concurren
circunstancias extraordinarias cuando las repercusiones de una decision de gestion del transito aéreo, en relacion
con una aeronave determinada y en una fecha determinada, den lugar a un gran retraso, a un retraso de un dia
para el otro o a la cancelacion de uno o mds vuelos de la aeronave, aunque el transportista aéreo interesado haya
hecho todo lo posible por evitar dichos retrasos o cancelaciones”.

109 En 1a jurisprudencia consultada existen escasas decisiones al respecto, donde se resolvié que los problemas
técnicos detectados con ocasion del mantenimiento o a causa de fallos en dicho mantenimiento en las aeronaves
no constituyen, “circunstancias extraordinarias” (Asunto C-549/07. Friedrike Wallentin-Hermann/Alitalia — Linee
Aeree Italiane SpA).
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Respecto al ambito sancionatorio, existen serios problemas para el enforcement adecuado de
las disposiciones contenidas en el Reglamento, tanto a nivel de los obligados (operadores de
transporte aéreo de pasajeros), como a nivel de ORC, que no han utilizado sus facultades para
imponer las sanciones correspondientes a los incumplimientos, una vez demostrados los mismos.

Es posible identificar algunas causas de este tipo de dificultades. En primer lugar, la variedad
de facultades de los respectivos ORC plantea un escenario donde sélo algunos de estos drganos
pueden emitir sanciones, y aun dentro de ese grupo, son casos excepcionalisimos en los que los
ORC pueden dictar sanciones vinculantes para el prestador de servicios de transporte aéreo, con lo
gue muchos casos terminan siendo resueltos ante la judicatura ordinaria. Ademas, algunos ORC no
pueden intervenir por reclamos particulares, sino solamente por incumplimientos generales por
parte de los prestadores de servicio, aunque en ciertos casos, ni aun bajo esas condiciones se han
obtenido respuestas satisfactorias para los usuarios.

Habida cuenta de ese panorama, en la actualidad los érganos comunitarios vinculados a la
regulacion del sector de transporte aéreo de pasajeros estan trabajando estrechamente con
algunos Estados miembros para obtener mejores niveles de respuesta de sus ORC.
Particularmente, en lo tocante a hacer efectivas las sanciones impuestas, y nada descarta que a

futuro puedan iniciarse procedimientos de infraccién en contra de esos Estados™*.

3. LOS VACIOS DE LA REGLAMENTACION: COMPORTAMIENTO
OPORTUNISTA DE LAS LINEAS AEREAS

La ausencia en el Reglamento de definiciones claras de lo que entiende como cancelacién de
vuelo y lo que se entiende como retrasos prolongados de vuelo ha dejado un frente abierto para
las alegaciones de las lineas aéreas. La distincién entre ambos conceptos es crucial, ya que el
Reglamento establece obligacion de compensar a los pasajeros en caso de retrasos prolongados,
en tanto que en el evento de cancelacidn de vuelo establece, ademas, indemnizaciones. De hecho,
el Reglamento no define cuando un retraso prolongado pasa a ser una cancelacion. Claramente
esta indefiniciéon pone los incentivos para que los operadores aéreos intenten hacer aparecer las
cancelaciones como retrasos prolongados.

Otro frente abierto de la Regulacion es el Articulo 2(j) del Reglamento, que define que los
pasajeros que con denegacion de embarque o cancelaciones no son sujeto de compensaciones si
la decision de la aerolinea puede ser justificada por ésta en “grados razonables”. Estas
justificaciones (situaciones extraordinarias) incluyen “motivos de sanidad, seguridad (security and
safety) o documentacion de viaje inadecuada”. Sin embargo, el Reglamento no define estos
términos. Obviamente esto da pie para que las lineas aéreas, evitando pagar compensaciones,
hagan una interpretacion “amplia” de estos conceptos. Por ejemplo, si una linea aérea debe
reemplazar un avién grande por uno de menor tamafo debido a problemas mecdnicos, ello
significara que se deniegue el embarque a un nimero de pasajeros. Es probable que esta aerolinea

19 Respuestas a preguntas formuladas por Said El Khadraoui, miembro del Parlamento Europeo, con fecha 5 de

febrero de 2009. Obtenida desde sitio web http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
//EP//TEXT+CRE+20090205+ANN-01+DOC+XML+V0//ES&query=QUESTION&detail=H-2009-0006
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rechace pagar compensaciones aduciendo que la denegacidon de embarque se debid a razones de
seguridad (safety) acogiéndose al Articulo 2(j) del Reglamento.

El aspecto mds “explotado” por las lineas aéreas para evitar pago de compensaciones por
cancelacion de vuelos, ha sido el declarar que existian “circunstancias extraordinarias” de caracter
técnico que por razones de seguridad justificaban la cancelacion del vuelo (unexpected fligth
safety shortcomings).

La lectura amplia del concepto de “circunstancias extraordinarias” se ha convertido en la
principal defensa de la Industria, concepto que sin embargo sélo esta disponible para los casos de
cancelacion de vuelos. De hecho, durante la tramitacion del Reglamento las lineas aéreas
intentaron incluir el concepto de “circunstancias extraordinarias” para el caso de retrasos
prolongados, pero no lo lograron quedando este concepto sélo para el caso de cancelaciones. El
Reglamento establece que las lineas aéreas deben prestar asistencia a los pasajeros en caso de
retrasos prolongados, aun cuando los motivos de dicho retraso hubieran estado fuera del control
de las aerolineas, tales como las malas condiciones del tiempo.

Asi, en la redaccion poco precisa del Reglamento, se da pie a que las lineas aéreas eviten el
pago de compensaciones en caso de cancelacidn de vuelos, aduciendo, cuando ello es posible, a
las “circunstancias extraordinarias”, o bien, calificando las cancelaciones de vuelo como “atraso
prolongado”.

De hecho, los esfuerzos de las lineas aéreas llegaron hasta los maximos tribunales de justicia
europeos. En su impugnacion del Reglamento N° 261/2004 ante la High Court of Justice (Inglaterra
y Gales), la cual fue llevada finalmente al Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, la
International Air Transport Association (IATA), y la European Low Fares Airline Association (ELFAA)
plantearon una defensa conjunta con el objeto de extender el concepto de “circunstancias
extraordinarias” (que como se hizo referencia previamente, sirve de excepcién para los
operadores de transporte aéreo de pasajeros). Las asociaciones de aerolineas argumentaron que
la falta de esta excepcidn en materia de largas demoras era inconsistente con lo establecido en el
Convenio de Montreal, que sefiala en sus articulos 19, 22 y 29 que las aerolineas no son
responsables por los dafios causados por la demora, e impone limites a la responsabilidad y
eventuales compensaciones a pagar por los operadores de transporte aéreo de pasajeros.

En esta materia, el Tribunal desestimo las alegaciones de las asociaciones de aerolineas,
trazando una distincion entre los perjuicios que puede sufrir cada pasajero por separado, y
aquellos perjuicios comunes a todos los pasajeros sometidos a una larga demora, y estableciendo
que mientras el Convenio de Montreal se refiere a los primeros perjuicios, el Reglamento N° 261
se hace cargo de los segundos.
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4. LOS EFECTOS DE LA APLICACION DEL REGLAMENTO 261

a) Informacion Circunstancial: Informe De La Comisién Europea
2007

El afio 2007, la consultora Steer Davies Gleave, elabord un informe sobre la aplicacién del
Reglamento N2 261/2004, para la Unién Europea™?, donde recogié exhaustivamente informacién
sobre la implementacion y funcionamiento del Reglamento antes sefialado.

En dicho informe, aparte de los antecedentes operativos y practicos que fueron incluidos en el
documento, se proponen reformas al Reglamento, en orden a resolver los vacios normativos aqui
enunciados y aumentar su efectividad y cumplimiento por parte de los operadores de transporte
aéreo.

Las sugerencias mas importantes que el informe de Steer Davies Gleave contiene son:

Aspecto Propuesta

Definiciones Clarificar definiciones clave

Definir términos claves que aun no se definen en el reglamento.

Definir como vuelo cancelado los casos donde el vuelo no despega dentro de
24 horas

Aplicacion Clarificar aplicacidon de regulacion a los vuelos dirigidos hacia la UE, por
operadores pertenecientes a la UE

No extender el reglamento a vuelos desde fuera de la UE por operadores no
pertenecientes a la UE

Circunstancias Definir circunstancias extraordinarias dentro de las normas del reglamento.

extraordinarias Eximir a las aerolineas de indemnizar cuando la negativa a embarcar ocurra
debido a circunstancias extraordinarias.

Reembarque hacia Explicitar que es posible reembarcar a un pasajero mediante otro operador o

destino mediante transporte de superficie, con consentimiento del pasajero.

Clarificar circunstancias en las cuales las aerolineas deberan pagar por
reembarcar pasajeros en otras lineas o transporte de superficie.

Pérdida de conexiones | Pasajeros deberan ser asistidos y reembarcados, pero no compensados, en el
caso de pérdida de conexiones de vuelo debido a atrasos.

Devoluciones de Permitir que las devoluciones de dinero sean hechas en la tarjeta de
dinero crédito/débito del pasajero.

Definir un plazo estandar para efectuar el pago de la devolucién (14 dias).
Asistencia Obligacion de dar bebidas/refrescos tras una demora de 2 horas, sin

importar largo del vuelo.

Clarificar que responsabilidad del operador es arreglar la acomodacion en
hoteles.

Eximir al operador de la obligacion de asistir pasajeros cuando le es
imposible, quedando responsable de devolver costos razonables en que
incurran pasajeros por su cuenta.

1 Steer Davies Gleave para la Comisién Europea, op. cit. p.60
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Downgrading Clarificar que porcentaje del ticket debe ser devuelto en boletos que
comprendan varios tramos.

Compensacion debe ser al menos igual a la diferencia del ticket.

Pasajero tiene derecho a no viajar y aceptar reembolso.

Compensacion No cambiar el nivel de compensaciones.
Reajustar compensacion cada 5 afios por inflacion.

Entrega de Entrega de informacién debe ser consistente con reglamento.

Informacién Las aerolineas deben ser responsables por los costos derivados de no
informar a sus pasajeros (de su derecho a reembolso o reembarque, por
ejemplo).

b) Los Costos De La Aplicacion Del Reglamento N° 261/2004

Como toda politica publica, la evaluacion de los costos y la efectividad de la implementacion
del nuevo Reglamento es una condicidon deseada. Sin embargo, como veremos, ello ha presentado
dificultades debido a la escasez de informacién publica a nivel de estadisticas oficiales de
performance de las lineas aéreas en los aspectos regulados por el Reglamento N° 261/2004. Por un
lado, las estadisticas de costos de las lineas aéreas son de caracter privado, lo mismo que gran
parte de la informacidn a nivel de los pasajeros en cuanto a los reclamos y el curso de los mismos
como consecuencia de la aplicacién de la regulacion. Debido a ello, veremos que existe escasa
informacion y un nuimero restringido de evaluaciones llevadas a cabo con posterioridad a la
implementacion de la normativa.

En este escenario, vale la pena mencionar la existencia de evaluaciones ex ante de las
implicancias que dicho Reglamento tendria sobre la industria de las lineas aéreas europeas.
Durante la tramitacién de la reglamentacion se levanté mucha polémica, principalmente de parte
de las asociaciones de aerolineas, respecto de que la aplicacién del Reglamento iba a implicar
aumentos de costos a las lineas aéreas que podian incluso afectar la viabilidad de algunas de éstas.
Al respecto, hubo estudios levantados por las asociaciones de lineas aéreas europeas, los que sin
embargo no podian carecer de mucha validez toda vez que se basaban en informacidn anecddtica
de caracter privado, cuyas conclusiones no eran posibles de verificar en los datos. También
existieron estudios de caracter gubernamental, especificamente del Reino Unido, cuyas
conclusiones son interesantes de revelar a modo de comparar con los estudios expuestos por las
asociaciones gremiales de las lineas aéreas.

(1) Evaluaciones ex ante la entrada en vigencia del Reglamento N°
261/2004

(a) De parte de Organismos Gubernamentales

Las autoridades gubernamentales del Reino Unido fueron las Unicas en oponerse a la
promulgacidon del Reglamento N° 261/2004. Su principal prevencién fue que el aumento de costos
que esto iba a implicar a las aerolineas, iba a redundar en aumento de precios de los pasajes
aéreos.
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La autoridad inglesa reconoce que la prdactica del overbooking conlleva beneficios para los
pasajeros que se traducen en menores tarifas, al permitir un elevado factor de carga de sus vuelos.
Por ello, basicamente el temor de la autoridad era que la Reglamentacion implicara el término de
esta practica y el alza de los pasajes aéreos.

La evaluacion que hizo la autoridad regulatoria del Reino Unido (UK RIA, por sus siglas en
Inglés) sobre el Reglamento, anteriormente a su aplicacidén, sefialaba que el impacto de la
regulacion dependeria del esquema de negocios de la linea aérea. Asi, el impacto del Reglamento
en las lineas aéreas tradicionales, o full service, podria ser un aumento significativo de sus costos,
dado que éstas emplean extensivamente la practica de sobreventa de pasajes, lo que
incrementaria el monto de las compensaciones que deben pagar por denegaciéon de embarque, y
las compensaciones que deberdn pagar por cancelaciones de vuelo y la asistencia a los pasajeros
en caso de retrasos prolongados.

Sin embargo, la autoridad pudo constatar en las estadisticas de 2001 que la incidencia de las
denegaciones de embarque eran muy bajas, ademas que muchas lineas aéreas ya tenian sistemas
de llamados de voluntarios a no embarcarse, por lo que estimaron que el aumento de costos para
las lineas aéreas por este concepto iba a ser relativamente bajo.

En una estimacién gruesa, el UK RIA calculé que los costos para este tipo de lineas aéreas
serian equivalentes a 1 libra por ticket aéreo one way, en caso que éstos fueran traspasados
integramente al valor del pasaje aéreo.

En el caso de las lineas aéreas de bajo costo, dado que éstas rara vez utilizan la practica del
overbooking, el UK RIA estimd que las compensaciones por denegacién de embarque implicarian
aumentos minimos de sus costos, en tanto por concepto de cancelacién de vuelos el precio del
valor del pasaje aéreo one way se incrementarian en €1. Con respecto a los costos por asistencia a
los pasajeros ante retrasos prolongados de los vuelos, el regulador inglés no pudo establecer una
estimacién de alza de costos para estas lineas aéreas, dado que en ello inciden varios factores
tales como la disponibilidad de vuelos alternativos para ofrecer a los pasajeros, del factor de carga
de los aviones o la disponibilidad de asientos libres en sus aviones. Sin embargo, dado que dicha
asistencia es ineludible en estos casos, se estimd que la incidencia de esta reglamentacidn seria un
item de costos importantes para las aerolineas low cost que pudiera llevarlas a pérdidas
significativas dado los bajos mdrgenes de ganancias con que éstos operan. No obstante, respecto
del argumento esgrimido por las low cost de pérdida de competitividad frente a las lineas aéreas
tradicionales, dado el monto parejo de las compensaciones establecidas en el Reglamento, la
autoridad inglesa estimé que ello no tendria sustento econémico.

(b) De parte de las lineas aéreas

En marzo de 2005 (antes de la entrada en vigencia del Reglamento), la IATA elaboré una nota
técnica donde realizé una evaluacién amplia de los costos que implicaria la aplicacién del
Reglamento N° 261/2004. En este documento se estimaba que el costo anual para las compafiias
aéreas de la UE como consecuencia de la aplicacién de la nueva normativa, y mas alla de las
compensaciones en ese entonces existentes, seria de € 560 millones. Estas cifras se dividian en
€96 millones producto de las compensaciones por sobreventa de pasajes (que afecta a 250,000
pasajeros al afio segun esta asociacion), €283 millones por compensaciones por atrasos
prolongados y €176 por cancelaciones de vuelo.
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El aumento de costos para las lineas aéreas de tamafio mediano se estimé en €40 millones al
afio, lo que representaba el 20% de las utilidades operaciones del afio 2004. Para la industria
global, en tanto, la IATA estimd que la regulacién podria absorber cerca del 40% de las utilidades
de la industria en 2004.

Por su parte, la ELFAA sostuvo que la evaluacidn inicial realizada por la autoridad inglesa de los
costos de la aplicacién del nuevo Reglamento subestimaba el verdadero impacto de la regulacion
sobre el sector de las lineas aéreas low cost, culpando a la autoridad de un desconocimiento del
sector. El documento de la autoridad inglesa (RIA) sefialé que, dado la baja incidencia de las
cancelaciones de vuelo dentro del total de operaciones de estas lineas aéreas que pudieran ser de
responsabilidad de éstas, el costo potencial producto del Reglamento seria muy pequeiio, lo que
se reflejaria en un alza de la tarifa promedio one way de a lo mas de €1. Sin embargo, en opinién
de ELFAA, el documento no considerd el enorme impacto financiero que para estas compaiiias
tendria la obligacion que establece la reglamentacién de tener que prestar asistencia a los
pasajeros en la gran mayoria de las cancelaciones y los retrasos que estan fuera del control de
estas lineas aéreas. Los factores de carga de estas lineas aéreas son muy altos, por lo que
cualquier asistencia que se obligue a prestar a los pasajeros en la forma estipulada en el
Reglamento 261 tendria un gran impacto financiero.

Por ultimo, cabe mencionar que la Asociacién Europea de Lineas Aéreas Regionales (ERAA,
por sus siglas en ingles) estimd que el costo anual de la aplicacion del Reglamento seria del orden

de 1,5 millones a nivel europeo**.

(2) Evaluaciones ex postla aplicacion del Reglamento N° 261/2004

En términos generales, es posible sefialar que el impacto que haya tenido el Reglamento sobre
los costos de las lineas aéreas dependerd fundamentalmente del régimen de los organismos
gubernamentales encargados de administrar los reclamos y los encargados del enforcement de la
reglamentacién, y el tipo de sancién que se aplique en caso de infraccion de la reglamentacién.
Por ejemplo, en un caso extremo, si el sistema lleva a que el régimen de enforcement carezca
finalmente de efectividad, entonces las lineas aéreas podrian escoger entre aceptar el riesgo de un
numero menor de demandas legales antes que incurrir en los costos de proveer asistencia a los
pasajeros establecida en el Reglamento. En este caso los costos adicionales para las aerolineas
serian cercanos a cero. Por otra parte, si el enforcement fuera tal que a la linea area se le pudiera
llegar a suspender la licencia de vuelo, entonces el aumento de costos podria ser absolutamente
desproporcionado.

A lo anterior se debe afiadir ademas que los aumentos de costos también dependeran de la
existencia de programas de atencién a los clientes que las lineas aéreas hubieran tenido con
anterior a la aplicacion del Reglamento.

Por ultimo, cabe sefialar que el aumento de costos también dependerd del grado de
conocimiento de la reglamentacion de parte de los pasajeros, de la capacidad de los organismos
gubernamentales encargados de gestionar los reclamos de éstos y de la capacidad de las mismas
lineas aéreas para administrar estos reclamos.

112 BBC News, 17/02/2005
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Como se verd a continuacidon, no ha sido posible rescatar estudios que aborden esta
evaluacion desde la complejidad que reviste, existiendo mas bien escasas evaluaciones de caracter
parcial.

(a)De la Comision Europea

La Comisién Europea contrato el afio 2006 una consultoria externa independiente para evaluar
los efectos cuantitativos y cualitativos sobre la aplicacion del Reglamento, cuyas principales
conclusiones se sefalan a continuacion.

A la fecha del estudio no se disponia de estadisticas publicas sobre denegaciones de embarque
y cambios a una clase inferior. Tampoco existe una fuente independiente y concluyente de
estadisticas sobre cancelaciones de vuelo. En suma, se disponia de escasas pruebas estadisticas
para evaluar el cumplimiento del Reglamento a esa fecha, siendo las Unicas disponibles las
reclamaciones que los pasajeros envian a los organismos responsables y a la Comisién Econémica.
Sin embargo, tampoco estas estadisticas, insuficientes a esa fecha, brindaban un panorama
acabado, en el sentido de que si bien pueden dar una idea de las tendencias, también podian ser
un signo del mayor conocimiento de los pasajeros respecto de sus derechos.

(b)Resultados de Trabajos Académicos

Los trabajos de Jovanovic (2008)'"3, y Cook et al. (2008)'**, son los Unicos existentes que
estiman empiricamente los costos de la implementaciéon el Reglamento 261/2004. Los dos
estudios coinciden en una metodologia de calculo que separa los llamados “hard cost” de los “soft
cost”. Los hard cost que se estiman en estos trabajos se relacionan con los gastos de las lineas
aéreas, y el impacto de estos en sus costos, de los items de reembolso de pasajes, costo de cambio
de reservas en la propia aerolinea y en otras alternativas, gastos en acomodacién de hotel, gastos
en comidas, refrescos, etc. Por su parte, los soft cost provienen de la relacidn existente entre el
mayor numero de retrasos experimentados por los pasajeros, y la pérdida de participacion de
mercado en el futuro, y por lo tanto de ingresos, de parte de la linea aérea.

Dada la falta de informacién publica para la estimacion de estos hard costs, Jovanovic (2008)
solo pudo utilizar informacién obtenida directamente de dos lineas aéreas tradicionales, o full
service™®. La informacidn recogida por el autor directamente sefiala que los costos resultantes por
la provision de comida, acomodacién en hoteles, millas del programa de viajero frecuente y
tarjetas telefénicas, fue entre 25-50% superior comparada con el afio anterior a la implementacién
de la Regulacién. Respecto de los cambios de reserva con la misma linea aérea u otras, y las
solicitudes de reembolso del valor del ticket aéreo, este autor no obtuvo informacién de costos de
parte de las lineas aéreas consultadas, pero si consiguié antecedentes que menos del 10% de los
pasajeros que experimentaron retrasos de mas de cinco horas optaron por solicitar el reembolso

13 jovanovi¢, R. (2008). The cost of passenger delays to airlines: an assessment of the impact of the regulation (EC)

261/2004, 12th Air Transport Research Society World Conference, Athens.

114 Esta es una actualizacién del trabajo de Cook, A., Tanner, G. and Anderson, S. (2004). Evaluating the true cost to
airlines of one minute of airborne or ground delay, University of Westminster, for EUROCONTROL Performance
Review Commission, Brussels.

115 E] autor tuvo acceso amplio a la informacidn de una de estas lineas aéreas, mientras que de la otra obtuvo sélo
informacidn parcial.
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de su ticket aéreo, mientras que los que solicitaron un cambio de reserva con otra linea aérea
habrian sido del orden del 10-50%. Usando esta informacidn disponible como base, el autor aplicé
parametros obtenidos de otros estudios anteriores para estimar el monto de los gastos de las

lineas aéreas en estos Ultimos items™*®.

Con todo, y basandose en una estimacion de costos anteriores de Cook et al. (2004), Jovanovic
estimo que los “hard cost” producto de la implementacion del Reglamento 261/2004 serian de €
0,16 para un escenario base'’. Los mismos costos fueron estimados para un escenario alto y bajo
en € 0,14 y € 0,18, respectivamente. Las investigaciones posteriores siguen la misma metodologia
que Jovanovic (2008) y la amplian para recoger el efecto de toda la red, y recalculan estos mismos
costos a € 0,18 en el escenario base, yde €0,11y € 0,22.

Cabe destacar que estos costos son por niUmero de pasajeros promedio, por tiempo promedio
de retraso en minutos, por niumero promedio de vuelos retrasados, y fueron calculados para
aerolineas tradicionales y no aplicarian a lineas aéreas low cost. El foco de estos estudios estd
puesto en la incidencia que tendria la aplicacion de la Regulacién sobre sus costos, con la
elaboracién de un indice de costos en funcion del tiempo de retraso, con el objetivo de servir
como instrumento para que las lineas aéreas gestionen de mejor forma estas situaciones. Por ello,
ninguno de estos autores realiza en sus trabajos estimaciones de los costos globales para la
industria aérea de la implementacion del Reglamento 261/2004. Ademas de ello, de acuerdo a los
autores, no toda la magnitud de estos costos es atribuible a la implementacion de la Regulacién,
pues con anterioridad a ésta ya existian algunas aerolineas con programas voluntarios de
asistencia a los pasajeros en las situaciones que regula el Reglamento. Por lo demds, tampoco esta
claro que todas las aerolineas estén cumpliendo con las estipulaciones de la regulacién.

C. COLOMBIA

1. DIFICULTADES EN LA APLICACION DE LA NORMATIVA

Desde una perspectiva de aplicacion practica de la normativa colombiana acerca de las
situaciones de retrasos o cancelaciones de vuelos y denegacién de embarques de pasajeros de
transporte aéreo, existen escasos documentos que den cuenta acerca de la efectividad y
cumplimiento de la normativa pertinente y atingente al tema en estudio.

118 jovanovic uso como referencia el informe del Institut du Transport aérien (2000) que calculaba los ratios de

diferentes gastos de las lineas aéreas relacionados a la atencidn que éstas prestaban a los pasajeros como
consecuencia de los retrasos de vuelos. Asi, este estudio calcula que la relacién entre los gastos por cambio de
operador, de reserva y acomodacién en hotel, y los gastos por comida, bebidas y otros, eran del orden del 30/70,
proporcion que fue utilizada por Jovanovic en su estimacion de costos a partir de la informacién obtenida de las
lineas aéreas.

117 Estos costos son por nimero de pasajeros promedio, por tiempo promedio de retraso en minutos, por numero
promedio de vuelos retrasados, a valor de la moneda europea de 2008.
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Sin perjuicio de lo anterior, evaluaciones que no pueden obviarse en esta materia y que
representan la percepcidn de algunos de los sectores involucrados en esta industria son, por una
parte, el informe del grupo “Consumidores Colombia”**8, y por el otro, un estudio del transporte
aéreo entre 1970 y 2006, elaborado el afio 2008 por la ATAC, Asociacién del Transporte Aéreo de

Colombia®.

En el informe de Consumidores Colombia, se sefiala a propésito de la normativa aplicable a los
usuarios del transporte aéreo, que durante los Ultimos afios el concepto de la “Atencion al usuario
del transporte aéreo” en Colombia ha evolucionado positivamente.

El informe anade que el tratamiento que reciben hoy las reclamaciones presentadas ante la
Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil, por deficiencias en el servicio de los
operadores de transporte aéreo, “va mds alla del hecho de cumplir con un tramite administrativo,
y comprende un concepto mds amplio, que busca dar soluciones inmediatas a los pasajeros, o en
su defecto, investigar las causas de las reclamaciones, determinar la responsabilidad de las
compaiiias y exigir la compensacion a que haya lugar”.

Sin embargo, y a pesar de los grandes avances materiales e institucionales, puntualizan que
aun falta mucho por hacer. Citan un estudio realizado por la revista Dinero, que dice que pocos
usuarios del transporte aéreo en Colombia se quejan de las aerolineas cuando son victimas de
fallas o abusos en la prestacién del servicio. El motivo fundamental de la pasividad en el ejercicio
de los derechos por parte de los pasajeros radicaria en que la Aerocivil junto a las aerolineas no
han cumplido a cabalidad con la difusion masiva de los derechos de los pasajeros, pese a que
desde la dictacién de la Resolucidon N° 04498, de fecha 15 de noviembre de 2001, dictado por la
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, se establece como una garantia de los
usuarios, el acceso a la informacion de sus derechos.

Por su parte, también existe un informe preparado por ATAC?® (Asociacién del Transporte
Aéreo en Colombia), que indaga en el mercado de transporte aéreo colombiano desde una
perspectiva histérica, econdmica y regulatoria. Respecto de este Ultimo aspecto, el informe no se
refiere especificamente al tema de los retrasos, denegaciones de embarque y cancelaciones de
vuelos, sino a otros aspectos de la regulacién, como la fijacién de tarifas, los variados cargos que
deben aplicarse a las mismas, las comisiones a las agencias de viaje, el monopolio en materia de
combustibles y aeropuertos, y temas tributarios como la no exencién de impuestos a la compra de
aeronaves y repuestos, entre otros. La omision anterior, sumada a la gran profundidad y extension
de este ultimo informe, demuestra en cierto modo que la aplicacion de la normativa en materia de
demoras, cancelaciones y denegaciones de embarque en Colombia no ha representado una carga
econdmica significativa para los operadores de transporte aéreo de dicho pais.

Considerando que ATAC y Consumidores Colombia representan intereses contrapuestos, y que
el contenido y tono que adoptan sus respectivos informes no expresa insatisfaccién con los
avances en la normativa, es dable concluir que la aplicacién de los reglamentos aeronauticos que
apuntan a la reglamentacion y sanciones en caso de demoras, cancelaciones o denegaciones de
embarque, no han generado problemas significativos y han aumentado el nivel de satisfaccién de

118 . . . . . ~ .2 L.
Consumidores Colombia, “Consumidores Y Transporte Aéreo En Colombia”, afio 2009. Versidn electrdnica.

ATAC, op.cit.
ATAC, op.cit.

119
120
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los consumidores. No obstante lo anterior, Consumidores Colombia, en su publicacién, propone

algunas mejoras en esta materia

121,

Difundir y posicionar una politica nacional de atencién al usuario;

Facilitar la conformacion de centros de conciliacion;

Implementar la notificacion electrénica de la apertura de investigacion y cargos que se
tengan que hacer por deficiencias en la prestacién del servicio de transporte aéreo, entre
la Autoridad Aeronautica y las aerolineas;

Continuar y fortalecer los sistemas de difusidon de la normas (Deberes y derechos de los
usuarios);

Publicar mensualmente un boletin sobre comportamiento de las quejas por aerolinea;
Adoptar sistemas mas agiles para el tramite de las reclamaciones;

Establecer Sistemas de Informaciéon adecuados y verificables, para dar a conocer
condiciones y restricciones de las tarifas aéreas, considerando las agencias de viaje; y
Definir la afectacién de los permisos y las autorizaciones por incumplimiento en los
estandares de calidad en la prestacion del servicio. (Segln estadisticas de quejas).

2. ESTADISTICAS DE CALIDAD DE SERVICIO

Las aerolineas que realizan servicios de vuelos nacionales en el afio 2009 han mostrado un
porcentaje menor de cumplimiento de horarios en comparacion con el afio 2006, con un mayor
porcentaje de vuelos demorados y cancelados. Por su parte, las aerolineas que realizan servicio
internacional, muestran una evolucidn contraria a los vuelos nacionales, con un porcentaje mayor
en 2009 de vuelos cumplidos con puntualidad que en 2006. En cuanto al porcentaje de vuelos
demorados, la estadistica en 2009 fue menor, como asi también el porcentaje de vuelos
cancelados.

Grafico 9
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Fuente: Aerondutica Civil

Por su parte, los reclamos por deficiencias en el servicio de las lineas aéreas presentados ante
la Unidad Administrativa Especial de Aerondautica Civil en Colombia cada afio son menores. Segun
un informe realizado por la Revista Dinero de Colombia y dada a conocer por la Comunidad Andina
justifican esta situacion a la falta de compromiso entre la Aerondutica Civil y las compafiias aéreas
para divulgar los derechos de los pasajeros.

Esta falta de informacién radica en que, pese a que en 2002 se dictd la resolucidn 4498 de
2002 que establecio la distribucion de la Guia del Pasajero, en marzo de 2009 la Aeronautica Civil
solamente llevaba impresos 30.000 boletines en tanto que el flujo anual de personas en Colombia
supera los 14 millones de pasajeros. Es por esa razon que el promedio de quejas por cada 100.000
pasajeros embarcados que informa Aerocivil, no refleja lo que realmente ocurre en los
aeropuertos colombianos. Lo anterior también se refleja en la ausencia de informacién entre los
pasajeros, que un sondeo realizado a 194 personas se constatdé que 9 de 10 no tenian
conocimientos de sus derechos.

De alli surge la importancia de contar con un marco institucional que le brinde importancia a la
difusion de los derechos de los consumidores, y de esta forma contar con estadisticas que
realmente reflejen la realidad.

Grafico 10
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Fuente: Aerondutica Civil y calculos de los autores.

Es claro que el problema de falta de informacion genera malestar en los consumidores y no
solamente en la divulgacién de sus derechos como pasajeros. Segun datos de la Aeronautica Civil
de Colombia, los reclamos de los pasajeros en vuelos nacionales por insuficiencia de informacidn
han disminuido 8 puntos porcentuales, pero aun asi sigue siendo el motivo de mayor
inconformidad durante los aifios 2008 -2009.

Grafico 11
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VI. ANALISIS NORMATIVO NACIONAL DEL TRANSPORTE
AEREO EN CHILE

A. DERECHOS DE LOS USUARIOS CONTEMPLADOS EN LA
NORMATIVA APLICABLE AL TRANSPORTE AEREO

En lo que respecta al Transporte Aéreo Internacional, la norma fundamental aplicable a esta
materia en Chile radica, en la actualidad, en el Convenio para la unificacién de ciertas reglas para
el transporte aéreo internacional, conocido también como Convenio de Montreal*?.

El Convenio de Montreal define una serie de situaciones que dan origen a la responsabilidad
de los transportistas aéreos, entre los cuales se encuentra el Retraso. Al respecto, sin embargo,
esta reglamentacién se limita a establecer los casos de exoneracion y limitacidon de la obligacion
indemnizatoria de los transportistas aéreos. Como causa de exoneracion de la responsabilidad
para el transportista, el articulo 20 del Convenio de Montreal establece que “Si el transportista
prueba que la negligencia u otra accion u omision indebida de la persona que pide indemnizacion,
o de la persona de la que proviene su derecho, causé el dafio o contribuyo a él, el transportista
quedard exonerado, total o parcialmente, de su responsabilidad con respecto al reclamante, en la
medida en que esta negligencia u otra accién u omisidn indebida haya causado el dafio o
contribuido a él”.

De este modo, el alcance de esta reglamentacién en los casos en que los pasajeros de
transporte aéreo se vean afectados por situaciones de retrasos en sus vuelos es bastante limitado.

Ademads de ello, el articulo 22 del Convenio de Montreal establece que, en el caso de la
obligacién de reparacion del dafio que tiene su fuente en el retraso del transportista, la
responsabilidad de éste se encuentra limitada a 4.150 derechos especiales de giro (en adelante,

DEG) por pasajero’®.

Sin perjuicio de lo sefialado, a pesar de la indiscutible importancia que recae en la normativa
atingente al transporte internacional aéreo de pasajeros, y tal como fuera discutido y deslindado
en el marco de la discusién parlamentaria sobre los proyectos de ley seguidos en el Congreso
Nacional'**, esta materia escaparia al analisis y desarrollo del presente trabajo.

Ahora bien, en relacién al Transporte Aéreo Nacional de Pasajeros, o cabotaje, su
reglamentacidon esencial se encuentra contemplada en el Cédigo Aeronautico chileno, el que
ademas, da origen a otras Leyes y Reglamentos complementarios.

12 Adoptado con fecha 28 de mayo de 1999, por los Estados Miembros de la Organizacidn de la Aviacion Civil

Internacional, y que fuera promulgado en nuestro pais con fecha 24 de marzo del afio 2009, por Decreto N° 56 del
Ministerio de Relaciones Exteriores, publicado en el Diario Oficial de fecha 19 de mayo de 2009.

12 E| DEG “es un activo de reserva internacional creado en 1969 por el FMI para complementar las reservas oficiales
de los paises miembros. Su valor estd basado en una cesta de cuatro monedas internacionales fundamentales. Los
DEG se pueden intercambiar por monedas de libre uso”?. El valor del Derecho especial de giro es determinado
diariamente, y al 09 de octubre de 2009, el valor de la unidad de DEG correspondia a USS$ 1,58783.

124 Segundo Informe de la Comisidn de Transportes y Telecomunicaciones, de fecha 04 de junio de 2009, recaido en
los proyectos de ley en primer tramite constitucional, boletines N° 4.595-15 y 4.764-15, refundidos.

96



Un aspecto relevante a destacar es que los principios rectores de estos cuerpos normativos
son la libertad de tarifas y la minimizacion de la intervencion de la autoridad gubernamental en el
mercado de aeronavegacion comercial.

En relacion con la materia objeto de este trabajo, las principales normas que regulan de forma
precisa y directa las cancelaciones o retrasos de vuelos de pasajeros, o denegaciones de embarque
en Chile, se encuentran en los articulos 127 y 133 del Cédigo Aerondutico, y el Reglamento*® de
este Ultimo precepto. Asimismo, y por aplicacién de la normativa general, es posible encontrar en
la Ley sobre normas de proteccién de los derechos de los consumidores, reglas atingentes a la
materia, en la medida en que dicho estatuto, como criterio general, “tiene por objeto normar las
relaciones entre proveedores y consumidores, establecer las infracciones en perjuicio del
consumidor y sefialar el procedimiento aplicable en estas materias”®.

De acuerdo al articulo 127 del Cédigo Aeronautico “el transportador es obligado a efectuar el
transporte en la fecha, horario y demds condiciones estipuladas”, lo que le otorga el derecho a los
pasajeros a exigir el cumplimiento de esa obligacion. Sin embargo, la Unica forma en que el
pasajero pudiera hacer efectivo este derecho, seria por medio del ejercicio de acciones civiles
indemnizatorias, lo que para efectos practicos se traduce en la interposicion de la demanda
respectiva de indemnizacién de perjuicios por responsabilidad contractual o extracontractual,
segun la interpretacidon que se le otorgue al hecho que origina el dafio causado al pasajero. Lo
anterior implica que, de llevar adelante estas acciones, el pasajero deberia contar con el patrocinio
de Abogado habilitado para el ejercicio de la profesiéon, lo que consecuencialmente, conlleva un
incremento en los costos de accionar para hacer efectivo el derecho que se analiza.

Otro derecho que se contempla a favor del usuario del transporte aéreo de pasajeros, se
encuentra en el inciso segundo del mismo articulo 127 del Cddigo Aeronautico, que sefiala “no
obstante, (el operador aéreo) puede suspender, retrasar y cancelar el vuelo o modificar sus
condiciones por razones de seguridad o de fuerza mayor sobrevinientes, tales como fenémenos
meteoroldgicos, conflictos armados, disturbios civiles o amenazas contra la aeronave. En estos
casos, cualquiera de los contratantes podrad dejar sin efecto el contrato, soportando cada uno sus
propias pérdidas”?’. Con ello, esta norma se traduce en la facultad del pasajero afectado por esta
situacidén, de dejar sin efecto el contrato en caso que el transportador suspenda, retrase y cancele
el vuelo o modifique sus condiciones por razones de seguridad o de fuerza mayor.

Por otro lado, se establece la obligacién del transportista a efectuar las prestaciones que
sefala el Reglamento, por no haber embarcado a un pasajero que se hubiera presentado
oportunamente y cuyo boleto de pasaje estuviera previamente confirmado en un vuelo
determinado, de acuerdo a lo establecido en el articulo 133 del Cédigo Aeronautico. En el articulo
1° del Reglamento, se sefiala que es eleccién del pasajero optar por el reembolso del importe
pagado, o bien, ejercer su derecho a ser embarcado en el primer vuelo disponible que acepte. Este
derecho contemplado a favor del pasajero se genera, usualmente, como contrapartida a la

situacion de sobreventa o de overbooking™*.

125 Este Reglamento se encuentra establecido en el Decreto N° 113 de la Subsecretaria de Transportes, publicado

con fecha 07 de julio del afio 2000.

126 ) ey N° 19.496, art. 1°.

El paréntesis es de los autores de este informe.

Al respecto, véase lo sefialado por la JAC en su sitio web, respecto de los derechos y obligaciones de los
pasajeros http://www.jac-chile.cl/OpenDocs/asp/pagDefault.asp?argRegistrold=21&arglInstanciald=9

127
128
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De acuerdo al inciso segundo del citado articulo 133, el pasajero tiene derecho a las mismas
prestaciones que establece el Reglamento y, adicionalmente, a mantencion y hospedaje, si el viaje
ya iniciado se interrumpe o suspende por causa que no exima de responsabilidad al transportista.
En este Ultimo caso, “el transportador estard obligado, ademds, a proporcionar al pasajero, como
minimo y sin cargo para el mismo, las siguientes prestaciones: a) Comunicaciones telefonicas que
el pasajero necesite efectuar; b) Comidas y refrigerios necesarios hasta el embarque en el otro
vuelo; c) Alojamiento, cuando el tiempo de espera para embarcar en el otro vuelo asi lo requiera;
d) Movilizacion desde y hacia el aeropuerto. e) Los arreglos y las prestaciones anteriores que sean
necesarias para continuar el viaje, en caso que el pasajero pierda un vuelo de conexion con reserva
confirmada”lzg. Si el viaje ya iniciado se interrumpe o suspende por causa que no exima de
responsabilidad al transportista, ademas de las prestaciones (comunicaciones, comidas y
refrigerios, etc.) descritas en el parrafo anterior, sumado a la obligacion de proporcionar
mantencion y hospedaje a los usuarios afectados, el transportista debe ofrecer, a eleccién de los
pasajeros, “cualquiera de las siguientes opciones: a) Reembolso del importe proporcional del
trayecto no realizado; b) Continuacion del viaje, con la demora prevista para solucionar su
interrupcion; c) Reanudacion del viaje con otro transportador, en las mismas condiciones
estipuladas, y d) Retorno al punto de partida, con reembolso del precio del pasaje”**.

En cualquiera de estos casos, las prestaciones contempladas a favor de los usuarios afectados,
no obstan en modo alguno al ejercicio de las acciones indemnizatorias o reparatorias de las cuales
sean titulares los pasajeros por el incumplimiento del transportista.

1. Estructura Organica de la Autoridad Aeronautica

Los organismos publicos rectores que dan forma a la estructura organica en el sector
aeronautico comercial son la Direccion General de Aeronautica Civil y la Junta de Aerondutica
Civil.

No obstante ello, existen otros érganos publicos, que con funciones y atribuciones bastante
limitadas y restringidas, también tienen injerencia en el sector aeronautico civil., dentro de los
cuales cabe mencionar Subsecretaria de Aviacién del Ministerio de Defensa Nacional™ y la
Direccion de Aeropuertos del Ministerio de Obras Publicas™®?, tienen potestades limitadas dentro

12 pecreto N° 113, del afio 2000, de la Subsecretaria de Transportes, del Ministerio de Transportes y

Telecomunicaciones, que Reglamenta el articulo 113 de Ley N° 18.916, Cédigo Aerondutico, art. 1°.

130 Codigo Aeronautico, art. 132, inciso tercero y final.

3L E| Decreto con Fuerza de Ley N° 28, del Ministerio de Hacienda, de fecha 17 de agosto de 2004, traspasa a las
Subsecretarias de Aviacidn y de Guerra, las funciones que se sefialan en las letras g) y k) del articulo 3° de la Ley N°
16.752, a saber, “Proponer al Presidente de la Republica, previo informe de la Junta de Aerondutica Civil, las tasas y
derechos que se cobrardn por el uso de los aerédromos publicos de dominio fiscal, por los servicios que preste en los
de dominio municipal o particular y demds servicios e instalaciones destinados a la proteccion y ayuda de la
navegacion aérea”, y “Aprobar los planes de distribucion de los fondos que para el fomento de la aviacion civil no
comercial otorguen las leyes y supervigilar la distribucion de dichos fondos”.

B2 £ articulo 7°, literal a), del Reglamento Organico y de funcionamiento de la Direccidon General de Aerondutica
Civil, aprobado por Decreto N° 222, de la Subsecretaria de Aviacidn del Ministerio de Defensa nacional, publicado
en el Diario Oficial de fecha 05 de octubre de 2005, establece que “Para el logro de su cometido, el Director General
contard con todas las atribuciones y funciones que le asignan las leyes y reglamentos vigentes entre las que se
destacan: a.- Aprobar y calificar los terrenos en los cuales se desee construir aerédromos civiles, autorizar las
construcciones que en esos terrenos deben realizarse, una vez determinada su aptitud para tal efecto, como
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del sector aerondutico. Mencidn aparte requiere el Servicio Nacional del Consumidor, que sera
analizado mas adelante.

a) La Direccion General de Aerondutica Civil

La Direccidén General de Aeronautica Civil (DGAC) tiene la funcidén de “normar y fiscalizar la
actividad aérea que se desarrolla dentro del espacio aéreo controlado por Chile y aquella que
ejecutan en el extranjero empresas aéreas nacionales; desarrollar la infraestructura aerondutica; y
prestar servicios de excelencia de navegacion aérea, meteorologia, aeroportuarios y sequridad
operacional, con el propdsito de garantizar la operacion del Sistema Aerondutico en forma sequra
y eficiente”.

La normativa que establece el ambito de funcionamiento y potestades de la DGAC radica
principalmente en el Codigo Aeronautico, la Ley N° 16.752 que fija la organizacion y funciones y
establece disposiciones generales a su respecto, asi como también, su Reglamento Organico y de
Funcionamiento.

En cuanto a su organizacidn, el articulo 1° de la Ley de la DGAC sefiala que “la Direccion
General de Aerondutica Civil Le corresponderd fundamentalmente la direccion y administracion de
los aerédromos publicos y de los servicios destinados a la ayuda y proteccion de la navegacion
aérea.”.

En cuanto a las potestades y atribuciones propias de la DGAC, y directamente relacionado con
el objeto de estudio de este informe, dentro de las funciones que ésta desempeiia es posible
sefialar que le corresponde:

e Conocer y sancionar las infracciones del Cdédigo Aerondutico, de las leyes y
reglamentos sobre aeronautica y de las instrucciones que la DGAC dicte en el ejercicio
de sus atribuciones, salvo las que correspondan a la Junta de Aeronautica Civil***;

e Organizar y controlar el transito aéreo en el pais;

e  Cumplir y hacer cumplir los acuerdos de la Junta de Aerondutica Civil en lo que se
refiere a las operaciones aéreas que se realicen'®;

e Fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias relativas a la

aeronavegacion.

b) La Junta de Aerondutica Civil

asimismo sus ampliaciones, modificaciones o mejoramientos, cualquiera que sea la naturaleza de éstos y autorizar
el establecimiento y funcionamiento de los aerddromos civiles, clasificarlos de acuerdo con el uso y destino y
establecer las condiciones para su operacion. Esta aprobacion y calificacion deberd hacerse con informe de la
Direccion de Aeropuertos del Ministerio de Obras Publicas”.

133 Reglamento Orgénico y de funcionamiento de la Direccién General de Aeronautica Civil, aprobado por Decreto
N°® 222, de la Subsecretaria de Aviacidn del Ministerio de Defensa nacional, publicado en el Diario Oficial de fecha
05 de octubre de 2005, art. 1°, inciso segundo.

134 Cddigo Aerondutico, art. 184.

135 | as funciones 2 a 10, ambas inclusive, se encuentran establecidas en la Ley N° 16.752, articulo 3°.
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La Junta de Aeronautica Civil (JAC), es el érgano publico que ejerce la direccion superior de la
aviacion civil en el pais, fijando las directrices del quehacer aeronautico y administrando la politica
aérea, como asimismo promover la facilitacién del transporte aéreo internacional.

En lo relativo al funcionamiento y atribuciones de la JAC, y que dicen relacion con la finalidad
del estudio que aqui se desarrolla, cabe sefalar que la Ley de la JAC entrega diversas funciones y
potestades a este érgano publico. En este sentido, el articulo 12 de este cuerpo legal sefiala que
“las empresas de aeronavegacion comercial estardn obligadas a proporcionar los antecedentes
que les solicite la Junta de Aerondutica Civil para los efectos de elaborar las estadisticas de trdfico
aéreo y para establecer los costos de operacion de sus servicios. Estos ultimos datos y
antecedentes tendrdn el cardcter de reservados”.

Por otra parte, dentro de las funciones que el articulo 6° del Decreto con Fuerza de Ley N° 241,
de 1960, entrega a la JAC, y en relacién a la materia objeto de este informe, es posible destacar:

1. Ejercer la direccién de la aviacion comercial en el pais™®; y

2. Supervigilar e inspeccionar los aerédromos, aeropuertos y los servicios de ayuda vy

proteccién a la navegacion aérea'®’.

c) Coordinacion entre la JAC y el Servicio Nacional del
Consumidor

Frente a las escasas atribuciones que la ley y el reglamento entregan a la DGAC y a la JAC
relacionadas con la materia objeto de estudio, es posible identificar la existencia de normas que,
indirectamente entregan atribuciones a otros érganos publicos en materias vinculadas que forman
y estructuran la autoridad aerondutica, y que pueden generar sinergias por medio de la utilizacién
y maximizacion de los recursos y potestades que cada uno de ellos posee, en relacion a la materia
en estudio

Dentro de éstos, el Sernac se configura como un servicio publico cuya funcién esencial es
velar por el cumplimiento de las disposiciones de la ley de proteccion de derechos del consumidor,
“y demds normas que digan relacion con el consumidor, difundir los derechos y deberes del
consumidor y realizar acciones de informacién y educacién del consumidor”*®.

El Convenio de Cooperacidn suscrito entre la Junta de Aerondutica Civil y el Servicio Nacional
del Consumidor (Sernac), con fecha 13 de diciembre de 2007, el que vino a actualizar y mejorar el
que se habia suscrito con fecha 20 de mayo de 2004, precisamente da cuenta de esta realidad
donde la potenciacién conjunta de las facultades y atribuciones individuales de estos dos
organismos puede contribuir eficientemente a la consecucién de soluciones para los pasajeros
afectados por la mala calidad del servicio aéreo.

136 . . . .. .
Decreto con Fuerza de Ley N° 241, de 1960, que fusiona y reorganiza diversos servicios relacionados con la

aviacion civil, articulo 6°, numeral 1°.
37 Ibid., numeral 14.
138 | ey N° 19.496, que establece Normas de Proteccién de los derechos de los consumidores, art. 58.

100



Teniendo en consideracién su regulacién organica y funcional, asi como los principios que
rigen el actuar de cada organismo publico, la JAC junto al Sernac se comprometieron a “crear los
medios utiles y necesarios para otorgar informacion a los usuarios del transporte aéreo y canalizar
los reclamos que ellos tengan en contra de los distintos operadores aéreos, sean empresas
nacionales o extranjeras”*®.

En la practica el convenio entre estos dos organismos publicos implica que los reclamos de los
usuarios del transporte aéreo puedan ser ingresados al Sernac para su posterior tramitacion,
directamente a través de la pagina web de la JAC, que opera con un sistema de interoperabilidad
entre ambos organismos, como asi mismo a través de los canales tradicionales del Sernac como su
pagina web y sus oficinas de atencidon a publico a lo largo del pais, y a través de lugares
especialmente habilitados para ello en los diferentes terminales aéreos del pais.

La tramitacién de estos reclamos se realiza dentro del marco de atribuciones del Sernac cual
es remitir el reclamo a la linea aérea y servir de mediador entre el pasajero y esta ultima. En caso
de no recibir contestacion en un determinado plazo, el Sernac acompafia al pasajero para que éste
presente una demanda ante el Juzgado de Policia Local.

El convenio suscrito entre estos dos organismos sefala ademds que “Si a pesar de todas las
gestiones administrativas mencionadas precedentemente no se lograre llegar a acuerdo entre la
linea aérea y los usuarios, el reclamo pasard a la “JAC”. Esta, al ejercer la direccién superior de la
aviacion comercial en Chile, podrd orientar a los afectados, evaluar el funcionamiento del sistema
aerondutico y asesorar al Sernac en futuras acciones colectivas o individuales. Asimismo, la JAC
podrd representar a la o las Lineas Aéreas que el problema afecta a la industria aérea en general o
en particular y requerir una solucion para el o los defectos del sistema y el o los conflictos
producidos”.

B. APLICACION DE LA NORMATIVA DE PROTECCION DEL
CONSUMIDOR A LAS SITUACIONES DE RETRASOS,
CANCELACIONES Y DENEGACIONES DE EMBARQUE

Frente a los derechos establecidos por la normativa especial de transporte aéreo de pasajeros,
existe el estatuto general aplicable a los contratos de prestacidén de servicio y los dafios que del
incumplimiento de ellos puedan provocarse.

Al respecto, cabe hacer presente que, en general, resulta dificil encontrar jurisprudencia
relacionada con el tema en estudio. Ello, porque generalmente este tipo de conflictos, una vez que
son judicializados por parte de los pasajeros que se ven afectados por situaciones de retrasos o
cancelaciones de vuelo, o por denegaciones de embarque, no alcanzan a ser conocidos por los
tribunales superiores de justicia, y generalmente, son solucionados por la via de utilizacién de

139 . . F P .. . . ‘
Convenio de Cooperacion entre la Junta de Aerondutica Civil y el Servicio Nacional de Consumidor, cladusula

tercera.
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métodos autocompositivos, como la transaccidén, avenimiento o conciliacién, acordados
directamente por las partes en juicio.

Sin perjuicio de lo anterior, y teniendo en consideracion la escueta jurisprudencia al respecto,
se ha interpretado y desarrollado la opinién, no sin arduas discusiones y fallos en sentido
contrario, que la normativa vinculada a la proteccion de derechos del consumidor contemplada en
la Ley N° 19.496, resulta aplicable supletoriamente a las reglas consagradas en la ley especial,
aplicable al sector aerondutico de transporte de pasajeros, que se radica principalmente, en el
Cédigo Aerondutico.

Lo expuesto y anteriormente transcrito, da cuenta de la diferencia de criterios que ha sido
abordada por los Tribunales de nuestro pais. En efecto, la jurisprudencia nacional ha sido vacilante
en uno y otro sentido, en cuanto a otorgar y dar aplicacién a la Ley de proteccidon de derechos del
consumidor, a los casos de denegaciones de embarque o de retrasos y cancelaciones de vuelo.

La decision de dar aplicacion a la Ley N° 19.496 a las situaciones objeto de estudio, no resulta
baladi para efectos précticos. De hecho, y tal como se puede resaltar de los considerandos citados
anteriormente, la aplicacion de la Ley de proteccion de derechos al pasajero radica el
conocimiento del conflicto judicial en los Juzgados de Policia Local, el que a su vez, faculta a las
partes a comparecer personalmente respecto de los juicios en que se litiga sobre regulacién de

dafios y perjuicios de cuantia inferior a cuatro unidades tributarias mensuales*.

Por otro lado, si se considera el Cddigo Aeronautico como el estatuto legal aplicable al caso
particular, la competencia del conocimiento y juzgamiento del conflicto serd radicado en el
Tribunal Ordinario respectivo, lo que se traduce en que el tribunal competente sera el Juzgado de
Letras en lo Civil respectivo.

140 Ley N° 18.287, que establece Procedimiento ante los Juzgados de Policia Local, art. 7°, inciso segundo.
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VII. INFORMACION SOBRE ATRASOS, CANCELACIONES Y
DENEGACION DE EMBARQUE EN LOS AEROPUERTOS
CHILENOS

Frente a la eventual implementacién de un sistema de indemnizaciones a los pasajeros frente
a cancelaciones o atrasos de vuelos y denegaciéon de embarque, se requiere previamente contar
con un sistema de informacién que establezca fehacientemente, y fuera de toda duda, las causales
de este tipo de situaciones. Ello le daria certeza juridica para la tramitacion agil de este tipo de
reclamos, es decir al menor costo para los pasajeros. Incluso, la implementacién a la vez que
aportaria a “llenar” el vacio informacional que existe en este mercado, lo que permitiria que los
pasajeros pudieran efectuar una eleccién mds informada.

Para poder llevar a cabo este tipo de estadisticas o registros en el futuro, es necesario primero
realizar un diagndstico del escenario actual, es decir, el tipo de estadisticas existentes, la calidad
de las mismas, los actores involucrados, etc., solo a partir del cual es posible imaginar la
metodologia practica mas apropiada para llevar a cabo un registro para Chile.

En esta seccion del trabajo se describen las distintas estadisticas existentes en Chile sobre
atrasos o impuntualidad de los itinerarios de vuelos y cancelaciones, ademds de denegacién de
embarque. En Chile, la mayoria de estas estadisticas no son publicas, y son elaboradas por una
serie de organismos publicos y privados que presentan en principio metodologias distintas para
sus mediciones.

A. INFORMACION DE ORGANISMOS PUBLICOS

1. Junta de Aeronautica Civil

a) Descripcion General

La Junta de Aeronautica Civil (JAC) ha comenzado recientemente, especificamente en
noviembre de 2009, a publicar estadisticas de calidad de servicio de las lineas aéreas que operan
en Chile, tanto nacionales como extranjeras. Especificamente, este organismo publica indicadores
de regularidad y puntualidad de los despegues internacionales y nacionales en el Aeropuerto
Arturo Merino Benitez (AMB) de Santiago, desagregados por cada linea aérea.

Desde el afio 2007, este organismo publico se encontraba realizando un proyecto piloto para
la elaboracién de estadisticas de puntualidad y regularidad en los despegues de los vuelos en el
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aeropuerto Arturo Merino Benitez (SCL) de Santiago™*'. En términos generales, la JAC registra los
itinerarios de cada vuelo ofrecido a venta a publico, y luego los contrasta con los itinerarios u
operaciones efectivamente realizados. Actualmente, la JAC no registra las causales de los atrasos o
cancelaciones de vuelo detectadas, ni tampoco lleva un registro de las denegaciones involuntarias
de vuelos por razones de sobreventa de pasajes. Para el resto de los aeropuertos nacionales, este
organismo no elabora ningun tipo de estadisticas de puntualidad o regularidad.

b) Descripcion Metodologia

La metodologia en particular que utiliza la JAC consta de dos procesos principales. El primero
de ellos dice relacidn con el registro de todos los itinerarios de vuelos ofrecidos por las lineas
aéreas que operan desde el aeropuerto de Santiago, tanto en vuelos domésticos como
internacionales. Para confeccionar este registro, la JAC solicita a las lineas aéreas los itinerarios
mensuales de sus vuelos para ese mes, y éstas lo envian pese a que no estan obligadas a ello por
ley. Junto con ello, este organismo rescata semanalmente todos los itinerarios programados para
los vuelos que aparecen en el sistema de administracion de reservas aéreas “Amadeus”. Dado que
en el transcurso del mes en cuestidn las lineas aéreas no informan la cancelacién de sus vuelos, en
la JAC se realiza el contraste de ambas estadisticas para tratar de detectar cancelaciones de
vuelos.

Para el registro de las operaciones efectivamente realizadas, la JAC recibe mensualmente
informaciéon desde la DGAC, de la hora registrada desde la torre de control del aeropuerto AMB
del momento en ésta autoriza el movimiento del avion en la loza del aeropuerto hacia la pista de
despegue, para cada uno de los despegues desde el aeropuerto SCL.

Luego, se comparan para cada vuelo, la hora programada de acuerdo al registro de Amadeus y
en los itinerarios efectivamente realizados enviados por la DGAC. A partir de esta comparacidn, la
JAC identifica y registra los vuelos cancelados durante el mes, y los minutos de diferencia entre el
despegue vy el itinerario para cada vuelo operado. De esta forma, la JAC determina los vuelos que
despegaron con mas de 15 minutos de retraso, los cuales clasifica como “vuelos impuntuales”,
ademas de contabilizar los minutos de retraso en el despegue de cada uno de ellos. Con estas
estadisticas elabora indicadores de cancelaciéon y puntualidad de vuelos por operador aéreo,
distinguiendo entre vuelos nacionales e internacionales. El indicador de cancelacién de vuelos se
realiza como el numero de vuelos cancelados en el mes respecto del nimero de vuelos ofrecidos
por itinerario por cada compaiiia aérea, cifra que se expresa como un porcentaje. No se toman en
cuenta los vuelos extra, o fuera de itinerario, que haya operados en el mismo mes. De igual modo,
el indicador de puntualidad se elabora como el nimero de vuelos impuntuales respecto del
numero de vuelos ofrecidos por itinerario por cada compafiia aérea, cifra que se expresa como un
porcentaje. En este caso tampoco toman en cuenta los vuelos extra, o fuera de itinerario, que
haya operados en el mismo mes.

Paralelamente al seguimiento de las horas de inicio de cada vuelo desde el aeropuerto SCL, a
través de los registros de la DGAC, la JAC realiza ademas el seguimiento de los mismos vuelos pero
con el registro que la sociedad concesionaria del aeropuerto de Santiago envia voluntariamente a
la JAC. Esta hora de inicio de vuelo es registrada por el operario de la manga de embarque al

141 Nos referiremos indistintamente como Aeropuerto AMB o SCL.
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momento que es retirada del avidn. Al igual que en el caso de la elaboracién de las estadisticas de
impuntualidad y cancelacidon de vuelos elaboradas a partir de la informacion de la DGAC, la JAC
utiliza la informacién del concesionario del aeropuerto AMB para determinar los “vuelos
cancelados” y los “vuelos impuntuales” ademas de los minutos de retraso por vuelo. Da la
impresion de que estas estadisticas son confeccionadas con propdsitos mas bien de comparar la
consistencia de las estadisticas “mas oficiales” calculadas por la JAC a partir de la informacidn
enviada por la DGAC.

2. Direccion General de Aeronautica Civil

Como ya fuera mencionado, la DGAC no elabora ni publica estadisticas de calidad de servicio
de las aerolineas. Dado que los objetivos de este organismo son primordialmente la seguridad y
coordinacion de las operaciones aéreas civiles, no registran ni elaboran estadisticas de puntualidad
o cancelacion de vuelos, pese a que para ello cuentan con informacién de primera fuente por estar
involucrados directamente con las operaciones de las lineas aéreas en cada aeropuerto. En efecto,
cuando un avién es autorizado a mover ruedas y desplazarse en la pista, asi como cuando el avién
“despega ruedas” de la pista, los servicios de transito aéreo de la torre de control registran
manualmente esa hora. Particularmente el registro del momento de despegue del avidon es muy
relevante para la DGAC, ya que tiene por objeto contabilizar las horas de vuelo por avién para
luego efectuar el cobro correspondiente a la linea aérea. El registro manual efectuado por la torre
de control se ingresa, con el objetivo antes mencionado, a dos bases de datos: SETRA (Sistema
Estadistico de Trafico Aéreo) y SAC (Sistema de Administracion de Clientes), informacion que luego
es enviada y procesada en la oficina de operaciones de la DGAC en cada aeropuerto, para la
“Bitdcora de Aerédromo” que se elabora por cada operacidn de vuelo.

Pese a su procesamiento inicial de forma manual, el registro de la hora de inicio y de despegue
de un vuelo puede ser calificada como una estadistica acuciosa y respaldada por los operadores
aéreos, ya que a partir de ésta se generan importantes cobros a las lineas aéreas de parte de la
DGAC. El registro de la torre de control de la hora en que autoriza a “mover ruedas” en la pista a
cada vuelo, es el que se envia mensualmente a la JAC y se considera como la hora de inicio del
vuelo para la elaboracion de las estadisticas de puntualidad y regularidad de los despegues del
aeropuerto de Santiago. La DGAC también envia mensualmente a la JAC las estadisticas de
horarios de despegue de los vuelos en los aeropuertos regionales, pero aun este organismo no ha
llevado a cabo el proceso de la elaboracién de estadisticas de calidad de servicio para estos
aeropuertos.

La DGAC, especificamente la Direccion de Aerédromos y Servicios Aeronduticos (DASA), cuenta
ademas con informacion de los itinerarios de vuelos que las aerolineas envian mensualmente a
este organismo publico con el objeto que éste pueda coordinar las operaciones en cada uno de los
aeropuertos nacionales. Cualquier cambio que modifique esos itinerarios, a excepcion de la
cancelacién de vuelos, o que agregue otros itinerarios no contemplados anteriormente, debe ser
informado por la linea aérea en el transcurso del mismo mes a este organismo. Esta informacién
no es cruzada por la DGAC con la informacién de inicio de vuelos que ésta elabora para determinar
directamente indices de puntualidad y cancelacién de vuelos.
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B. INFORMACION DE ORGANISMOS PRIVADOS

1. Asociacion Chilena de Lineas Aéreas

La Asociacion Chilena de Lineas Aéreas (ACHILA), entidad gremial que agrupa a la gran mayoria
de las lineas aéreas que operan en Chile, publica en su sitio web estadisticas de puntualidad y
regularidad de las lineas aéreas a nivel de los 15 principales aeropuertos nacionales. Esta es la
Unica informacién existente de acceso publico. Estas estadisticas se elaboran a partir del envio
voluntario de las cifras de parte de las propias lineas aéreas, las cuales anteriormente se han
comprometido con esta asociacién gremial al envio periddico de estas estadisticas, lo que de no
suceder en alguna oportunidad, queda registrado en las estadisticas como “no informado”.

Los indicadores de puntualidad y regularidad elaborados por ACHILA se publican de manera
trimestral, para cada aeropuerto, y para cada una de las lineas aéreas que operan en dicho
aeropuerto y que voluntariamente han informado sus indicadores son referidas a los vuelos
nacionales e internacionales realizados en cada aeropuerto, sin existir distincion entre ellos, y son
referidas exclusivamente a los despegues de vuelos. Estas estadisticas no hacen distincion alguna
respecto de las causales tras los atrasos o cancelacion de vuelos, reflejando en principio la
totalidad de los atrasos y cancelaciones.

Para la elaboracion de la estadisticas de ACHILA, cada linea aérea envia directamente sus
indices de puntualidad y regularidad, y no envian las cifras brutas que dan origen a estos indices.
Los indices se muestran como cifra porcentual de puntualidad y regularidad, y la definicién de
estos términos habria quedado acordada entre las propias lineas aéreas asociadas a ACHILA, y son
las que se sefialan a continuacion:

Vuelo puntual: Sera aquel cuyo pushback (suelte de frenos) se inicie antes o dentro de los 15
minutos siguientes a la hora programada por itinerario, sin importar la hora real de despegue.

Regularidad: Considera aquellos vuelos realizados y programados al menos con 72 horas de
anticipacion, sea que operen o no dentro del horario fijado.

Itinerario: Considera el publicado en los GDS’s (Global Distribution System) e informados a la
DASA hasta 72 horas antes de la realizacién del vuelo.

Vuelo Programado: Aquel cuyo itinerario queda establecido con al menos 72 horas de
antelacién.

Indice de Puntualidad: Nimero de vuelos puntuales multiplicado por 100 y divido entre el N°
de los vuelos realizados.

indice de Regularidad: Nimero de vuelos regulares realizados multiplicado por 100 y divido
entre el nimero de vuelos programados.

Indices promedio de todas las compafiias: El promedio de los indices para cada aeropuerto se
calcula como el promedio simple o aritmético de los indicadores por lineas aéreas, ya que las
compaiiias sélo deben proporcionar los indices mencionados a ACHILA por cada aeropuerto
operado sin detalle alguno. Asi, el porcentaje promedio se calcula como la suma de los indicadores
entregados por cada una de las lineas aéreas divididos por el nimero de operadores aéreos que
reportd indices en el aeropuerto respectivo.
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2. Lineas Aéreas

Algunos tipos de aviones, los mas modernos, cuentan con el sistema ACARS que es un sistema
de enlace digital por radio, que mantiene en comunicacién constante a las compafiias aéreas con
sus vuelos. Este sistema automatiza las comunicaciones rutinarias tales como maniobras,
caracteristicas del avion, consumo de combustible, informes de despegues, etc.

En otros casos, cuando los aviones no cuentan con este sistema, las compaiiias aéreas llevan
los registros de hora de inicio de vuelo, despegue y aterrizaje de forma manual bajo el estdndar
aceptado por la DGAC, que es el registro del documento conocido como Flight Log o Bitacora de
Vuelo, donde se coleccionan todos los datos de cada vuelo y constituye un documento de caracter
legal.

El registro acucioso de la informacién de las horas despegue y aterrizaje de cada uno de los
vuelos, ya sea que éstos se lleven de manera automatizada o manual, es de toda relevancia para la
linea aérea pues, como ya dijimos, éstas deben pagar una tasa a la DGAC en funcién de los
minutos de vuelo. Ahora bien, la hora de inicio de cada vuelo, ya sea que esta se registré como el
momento de cierre de puertas, o de retiro de calzos de ruedas, o de retiro de freno, se controla
por las lineas aéreas pues de ello dependen la contabilizacidn de parte de los costos de operacién
asociados a la operacion del vuelo. Tal es asi, que las propias lineas aéreas en Chile informan sus
indices de puntualidad y regularidad en base a este hito de medicion.

Respecto de las causales de atraso, las lineas aéreas deben tener conocimiento de los factores
causantes de cada atraso de sus vuelos respecto de sus itinerarios, ya sean éstos provenientes de
factores dentro o fuera del control de la compafiia aérea, dado que cada una de estas situaciones
debe ser registrada para su asignacion dentro de los centros de costos de operacion de la
aerolinea.

3. Sistema Amadeus

El sistema Amadeus es basicamente un sistema global on line de reservas aéreas para la venta
a través de agencias de viaje y portales internet, al cual puede adscribir cualquier linea aérea para
la gestién de ventas de pasajes. Otros sistemas alternativos a Amadeus en el mundo occidental
son Sabre, Worldspan y Galileo.

También es posible contratar Amadeus para que la aerolinea distribuya su producto en su
propia cadena de distribucidn, con lo cual pasa a integrar Amadeus con su sistema de inventario y
puede brindar de esta forma mas informacidon que la que Amadeus normalmente es capaz de
comunicar si solo se destina a la distribucidn a través del canal de agencias de viajes. Esto también
es posible de hacer con otros sistemas como Sabre y Worldspan.

Sin embargo, este sistema brinda a las lineas aéreas un mayor niimero de servicios'*?, dentro
de los cuales se encuentra el monitoreo on line en pantalla de las actividades que registran los

142 http://www.amadeus.com/airlines/airlines.html
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vuelos de las compaiiias adscritas, en particular, del registro de horas de despegue, aterrizaje y
duracion de vuelo. Para ello, las propias lineas aéreas deben alimentar el sistema con la
informacion, lo cual también se puede hacer por medio de otros sistemas

Estos modulos de servicios se contratan separadamente, siendo el mas demandado el de
reserva de pasajes. Es decir, si bien a través del sistema Amadeus u otros, se puede obtener
informacion de las horas de inicio de vuelo, y eventualmente cancelacion, ello sélo es posible para
las lineas que cuenten con este servicio en particular.**?

C. ANALISIS DE ESTADISTICAS EXISTENTES

Las estadisticas que se elaboran en Chile de calidad de servicio de las lineas aéreas, ya sean
éstas publicas o no, se refieren basicamente a indicadores de puntualidad y regularidad en los
despegues de las lineas aéreas. El indicador de puntualidad se entiende como el porcentaje de
vuelos que despegan puntualmente (es decir con un retraso maximo de 15 minutos respecto de la
hora programada), calculados como la divisién entre el nimero total de vuelos programados
menos el nimero de vuelos atrasados, sobre el nimero total de vuelos programados. El indicador
de regularidad se define como el porcentaje de vuelos realizados efectivamente, calculados como
la divisién entre los vuelos programados menos los realizados sobre el nimero de vuelos
programados. No existe estadistica alguna sobre maltrato o pérdida de equipaje, no obstante ser
ésta una variable muy relevante desde el punto de vista de la calidad del servicio que perciben los
pasajeros.

En términos mas especificos, ACHILA publica informacidn a nivel de aerolineas y aeropuertos,
para un total de 15 aeropuertos nacionales., en tanto que la JAC elabora y publica estadisticas
referentes solo al aeropuerto internacional AMB de Santiago.

1. Analisis estadisticas elaboradas por la JAC

En el andlisis de las estadisticas que la propia JAC elabora desde hace un par de afios, se puede
observar que, desde el afio 2007 hasta junio de 2009, el indicador de puntualidad de salida de los
vuelos desde el aeropuerto AMB de Santiago promedid 84,9% en el caso de los vuelos nacionales y
78,4% en los vuelos internacionales. Sin embargo, la evolucion de este indice fue mas bien dispar,
con una profunda caida, o empeoramiento de la puntualidad, desde el afio 2007 hasta mediados
de 2008, y luego una recuperacion sostenida hasta ubicarse a mediados de 2009 en niveles en
torno a 90% de vuelos que salen puntualmente. En efecto, de acuerdo a las ultimas cifras
disponibles, en los doce meses terminados a junio de 2009 el indicador de puntualidad promedié
88,8%, en tanto que el de regularidad lo hizo en 99,3%.

En casi todo el periodo de andlisis, es decir, desde el aflo 2007 hasta junio de 2009, la
puntualidad de los vuelos domésticos ha sido mayor que la de los vuelos internacionales, de

13 http://www.amadeus.com/airlinelT/solutions/sol_1altea_6flight_1departure.html
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acuerdo a los calculos de la JAC'. No obstante que la diferencia entre ambos ha sido
particularmente mds reducida durante 2009. Parte de la explicacion de esto ultimo, puede estar
en la caida sustantiva del trafico de pasajeros en el periodo, que hace mas improbable la
ocurrencia de las posibles causales de atraso, tanto ajena como propia de las lineas aéreas.

Grafico 12
indice Puntualidad - Despegues de Aeropuerto de Santiago
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2. Andlisis estadisticas elaboras por ACHILA

En las estadisticas de regularidad y puntualidad que elabora ACHILA se observa que en el
periodo de julio de 2008 a junio de 2009, el indice de puntualidad de las lineas aéreas, tanto

nacionales como extranjeras, para la totalidad de los aeropuertos chilenos promedié 91,2% en
tanto que el de regularidad lo hizo en 98,2%.

Las estadisticas'®®> de ACHILA son las Unicas existentes que muestran el desempefio de las
lineas aéreas en aeropuertos distintos de Santiago, y de alli la importancia de llamar la atencién
respecto de éstas'*®. Comparando entre los distintos aeropuertos, se observa que donde se
exhibié una mayor puntualidad en los despegues de los vuelos fue el aeropuerto de Arica, con un

144 . . . s ez . e ,
No se conté con informacién histdrica detallada para las distintas aerolineas.

%5 para el tercer trimestre de 2008, ACHILA reporta las estadisticas de Air Comet, que luego desaparecid, y no
reporta las de Sky Airlines.

146 Sin embargo, como se vera mas adelante, las cifras de ACHILA por aeropuerto y generales tiene un problema
con el método de agregacion, lo que hace que estos indicadores sean sesgados con una sobre representacion de las
lineas aéreas mas pequeias y de los aeropuertos con menor trafico de pasajeros.
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96,8% en su indicador, y el de menor puntualidad fue el de Isla de Pascua, con solo un 86,8% de
vuelos puntuales. En este periodo, de los 15 aeropuertos registrados, el de Santiago ocupd el
antepenultimo lugar dentro del ranking de puntualidad.

Grafico 13
Indicadores de Puntualidad
(Julio 2008 — Junio 2009)
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Fuente: Elaboraciéon Propia en base a ACHILA.

Los indicadores de regularidad, en tanto, sefialan que en el periodo el aeropuerto con mayor
porcentaje de vuelos cancelados fue el de Puerto Natales y el Salvador. Mientras que, al contrario
del indicador de puntualidad, el aeropuerto de Mataveri en Isla de Pascua presentd el mayor
indicador de regularidad en esos 12 meses. El indicador para el aeropuerto de Santiago estuvo
cercano al promedio en comparacion a la totalidad de los aeropuertos.

Grafico 14
Indicadores de Regularidad
(Julio 2008 — Junio 2009)
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Fuente: Elaboracion Propia en base a ACHILA.

Si se agrupan las estadisticas para todos los aeropuertos regionales, se observa que en este
periodo el indicador promedio de puntualidad es mayor para los aeropuertos regionales (91,8%),
que incluye soélo vuelos nacionales, en relacion al indicador de puntualidad de los vuelos desde
Santiago (88,2%), que incluye tanto vuelos nacionales como internacionales.

Grafico 15
Indicadores de Puntualidad Aeropuertos Regionales y Santiago
(Julio 2008 - Junio 2009)
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Ahora bien, entrando en detalle en la informacién para los aeropuertos regionales, se observa
que en el periodo de analisis Sky Airlines tuvo un mejor indicador de puntualidad que LAN en sus
vuelos nacionales, en tanto que tuvo un mayor porcentaje de vuelos cancelados'’. Este menor
indice de regularidad de Sky estuvo influido en parte por los malos indicadores en los aeropuertos
de Puerto Natales (93,9%) y El Salvador (94,2%)'*®, que constituyen nuevas rutas para esta
aerolinea siendo esta la Unica que las operd en este periodo.

Tabla 19

Indicadores de Regularidad y Puntualidad (%)
(Julio 2008 — Junio 2009)

PUNTUALIDAD REGULARIDAD \
Lan Airlines Sky Airlines Lan Airlines Sky Airlines

ANTOFAGASTA 94,8 93,8 99,0 98,6
ARICA 95,9 98,1 99,5 99,1
BALMACEDA 89,0 91,9 98,4 97,8
CALAMA 97,0 94,7 99,4 98,8
CONCEPCION 94,3 90,8 98,1 97,1
COPIAPO 93,1 95,3 99,2 97,6
EL SALVADOR 96,4 94,2
IQUIQUE 95,6 95,1 99,5 98,4
ISLA DE PASCUA 82,1 99,6

LA SERENA 93,2 97,0

PUERTO MONTT 89,9 89,9 98,4 99,6
PUNTA ARENAS 88,1 87,6 98,8 94,8
TEMUCO 91,6 92,0 98,1 95,7
PUERTO NATALES 100,0 93,9

VALDIVIA 93,4 97,1

TOTAL Aeropuertos Regionales 92,2 93,4 98,5 97,3

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién ACHILA

3. Analisis critico de las estadisticas de JACy de ACHILA

Para poder comparar las diferentes metodologias existentes para la elaboracién de
estadisticas de puntualidad y cancelaciéon de vuelos, se utilizard como referencia el periodo de
abril a junio de este afio, y sélo para el aeropuerto de Santiago, Unico para el cual se pueden

147 . soas . . . .
No se consideran las estadisticas del aeropuerto de Santiago, ya que los indicadores de LAN se refieren al

desempefio de esta aerolinea tanto en sus vuelos nacionales como internacionales, en tanto que los de Sky Airlines
solo se refieren a vuelos nacionales. De esta manera, la exclusion de Santiago permite hacer comparaciones
correctas.

Y8 En el caso de El Salvador, las operaciones de Sky son exclusivamente para Codelco, con tres frecuencias
semanales, y en ciertas oportunidades se acuerda con Codelco el no realizar una determinada operacién. Dado el
bajo niumero de frecuencias programadas, la cancelacion de sélo una de ellas afecta significativamente los indices
de regularidad para este aeropuerto, cuestion que también sucede en algunos otros.
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realizar comparaciones. Se ha elegido un periodo en particular y no series histdricas, pues el
objeto de esta seccidon no es hacer un analisis de la evolucion de indicadores de puntualidad y
cancelacidn de vuelos, sino mas bien el poder contrastar las diferentes estadisticas existentes, su
calidad, y su conformacién, a fin de hacer un diagndstico mds acabado de la calidad de las cifras
existentes, ya sean éstas publicas o no.

De la comparacién de las estadisticas de puntualidad y regularidad que calcula la JAC versus las
gue elabora ACHILA para los despegues del Aeropuerto de Santiago, se observa de inmediato que
existen diferencias entre éstas, las que algunas veces son bastante significativas. Estas diferencias
se explican por mas de un factor, los que ademds no operan en el mismo sentido.

Tabla 20
Indicadores de Puntualidad y Regularidad Aeropuerto SCL )
indice de Puntualidad indice de Regularidad

Achila (%) JAC (%) Achila (%) JAC (%)
Trim 111 2008 90,4 83,9 98,6 99,7
Trim IV 2008 87,4 88,9 97,9 98,3
Trim 1 2009 87,4 92,1 98,9 99,6
Trim 11 2009 91,6 90,4 99,2 99,4

Fuente: JAC y ACHILA.

(*) Estas estadisticas son recogidas directamente de la JAC, en base

a estadisticas de la DGAC, y por ello no coinciden con las estimaciones
propias de los autores.

a) Muestra Estadistica

Respecto de las fuentes de informacidn y la base estadistica sobre la que se calculan los
indicadores, la JAC cuenta con la totalidad de las operaciones realizadas por lineas aéreas para
realizar sus calculos, en tanto que ACHILA tiene una base de calculo menor. Como se observa en el
cuadro “indices de Puntualidad en el Aeropuerto SCL”, la muestra de ACHILA es incompleta, tanto
porgue existen aerolineas que no estdn asociadas a esta instituciéon gremial, y que por lo tanto no
le reportan sus estadisticas, asi como también porque no todas las lineas aéreas asociadas
entregan regularmente sus estadisticas. Tomando en cuenta sélo este factor, la calidad vy
confiabilidad de las estadisticas de puntualidad y regularidad que realiza la JAC es superior.

Tabla 21
indices de Puntualidad en el Aeropuerto SCL (%)
Datos Aportados por ACHILA Datos Aportados por la JAC

OPERADORES Jul-Sep Oct-Dic Ene-Mar Abr-Jun Jul-Sep Oct-Dic- Ene-Mar Abr-Jun

Aeroméxico 91,7 81,4 96,6 No Inf. 83,9 82,6 93,0 85,4
Air Canada 88,6 96,7 98,3 95,3 60,2 87,3 91,7 81,3
Air France 100,0 97,6 96,6 92,2 100,0 97,6 93,3 96,9
American Airlines 93,3 93,7 96,7 93,0 93,5 92,7 94,0 91,2




Copa Air No Inf. 95,1 No Inf. 98,9 97,8 96,2 92,9 96,2

Delta Air 94,6 84,6 93,2 94,0 95,7 93,4 86,4 95,2
Iberia 91,3 79,3 82,2 89,0 78,3 72,8 71,1 90,1
Lan Airlines 91,4 94,1 94,9 92,6 89,3 92,7 94,0 91,6
Pluna No Inf. 82,9 90,8 No Inf. 28,3 78,0 90,8 83,3
Sky Airline No Inf. 90,3 90,2 87,4 82,1 79,4 85,9 88,2
Taca-Lacsa 95,6 97,8 96,7 89,0 94,6 97,8 97,8 92,3
Tam Lineas Aéreas 16,0 41,3 22,2 81,3 24,2 59,1 64,8 84,7
Aerolinea Principal -.- - -.- -.- -.- - -.- 90,9
Air Comet Chile 83,4 - -.- -.- 79,4 45,1 -.- -.-

Aerolineas Argentinas No Inf.  No Inf. No Inf. No Inf. 55,1 75,1 77,4 73,8
Avianca No Inf.  No Inf. No Inf. No Inf. 92,6 95,9 93,8 93,8
Gol Trans No Inf.  No Inf. No Inf. No Inf. 45,5 78,6 90,4 87,6
VRG Linhas Aereas No Inf.  No Inf. No Inf. No Inf. 70,7 66,3 92,2 93,5
Swiss No Inf.  No Inf. No Inf. - 97,8 91,3 94,3 -.-

Air Comet No Inf. -.- - -.- 44,0 -.- - -

Total general 90,4 87,4 87,4 91,3 83,9 88,9 92,1 90,4

Fuente: Elaboracion JAC.

Por otra parte, existen diferencias entre los indicadores de la JAC y ACHILA, por cuanto el
nimero de vuelos programados, sobre los cuales se calculan los indices, es menor en el caso de la
muestra de comparacion de ACHILA. En el caso de la asociacion gremial, la base de comparacion
estd determinada por el numero total de operaciones fijadas hasta con 72 horas de antelacién al
inicio de cada vuelo, en tanto que en el caso de la JAC el total de operaciones que registran son las
detectadas a través del sistema AMADEUS. El método de deteccion de los itinerarios de vuelos
ofrecidos a través de Amadeus que utiliza la JAC capta un mayor nimero de vuelos porque tiene
mayor dificultad para registrar las cancelaciones, incluyendo la consolidacion de vuelos. A modo
de ejemplo, suponiendo que la JAC y ACHILA registraran el mismo nimero de vuelos cancelados
para una linea aérea en particular, como la base de comparaciéon en el caso de ACHILA seria
menor, entonces sus indicadores de puntualidad serian mayor, a igual nimero de retrasos.

Ademas de ello, los indicadores pueden ser diferentes ya que no existe certeza de la muestra
de cdlculo de las estadisticas de ACHILA, dado que cada linea aérea entrega directamente a este
organismo los indices calculados individualmente. Por ello, tampoco existe certeza de que todas
las lineas aéreas utilicen el mismo criterio para contabilizar el nUumero de sus vuelos programados
por itinerario. Estos pueden ser derivados de los registros que envian mensualmente a la DGAC,
requeridos por ésta para programar las operaciones de despegue y aterrizaje en los aeropuertos
nacionales, o bien, pueden ser derivados de los registros de vuelos que las lineas aéreas ofrecen a
través de los sistemas de ventas en agencias de viajes (Amadeus y otros) y los ofrecidos
directamente en sus sitios web.

Respecto de la base que ocupa la JAC para contabilizar el total de vuelos por itinerario, lo
primero que cabe mencionar es que este organismo no utiliza como base las estadisticas de
itinerarios informados por las lineas aéreas a la DGAC, sino que recurre, como ya mencionamos, a
informacion del sistema de distribucidn y venta de pasajes Amadeus.

Semanalmente se registran y chequean los itinerarios ofrecidos desde el aeropuerto de
Santiago por cada una de las lineas aéreas. Este registro es llevado de manera artesanal por la JAC,
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a través de un chequeo visual de los itinerarios ofrecidos por cada una de las lineas aéreas. Esto
tiene la desventaja que el método utilizado para recabar informacion es dificil y costoso de
administrar. Ademas de ello el método tampoco asegura que se registren la totalidad de los
itinerarios ofrecidos por las lineas aéreas, ya que estos pueden variar mas o menos dependiendo
del tipo de sistema de revenue management de cada linea aérea. Esta dificultad de la metodologia
de la JAC tenderia a subestimar el nimero de vuelos cancelados. Sin embargo, esta subestimacion
seria menor que en el caso de contabilizar el nimero de vuelos ofrecidos por las lineas aéreas a
través del registro que maneja la DGAC, ya que la experiencia ha mostrado, de manera consistente
con los incentivos previstos en la literatura econdmica, que los vuelos ofrecidos por algunas lineas
aéreas tiende a estar “inflado” en los sistemas de venta de boletos a los pasajeros, pero son
ajustados a la realidad en la informacidn que entregan a la DGAC.

b) Hitos de medicion de los atrasos

Por definicion de la metodologia de la JAC y ACHILA, los indices de puntualidad de la JAC por
ruta y por linea aérea debieran ser muy similares, ya que el hito que marca el momento de inicio
del vuelo que utiliza la DGAC es teéricamente el mismo que computan las lineas aéreas asociadas
a ACHILA, o muy cercano. Sin embargo, ambas pueden diferir en la practica. La medicién del inicio
del vuelo de parte de la DGAC lo realizan los operadores de la torre de control de cada aeropuerto
al momento de autorizar el inicio del movimiento del avidn, en tanto que esta medicion la realizan
las lineas aéreas al momento de desacople de la manga, pudiendo no comenzar necesariamente el
movimiento del avién. Por definicion, el desacople de la manga se realiza en forma previa a la
autorizacion de inicio del movimiento de la aeronave, lo que explicaria la diferencia en las
mediciones de la DGAC y Achila, siendo mayor la medicidn de minutos de retraso que registra la
DGAC.

Respecto de la superioridad metodoldgica de una u otra forma de medicién del inicio del
vuelo, la metodologia que se utiliza en Estados Unidos, que se sustenta en el envio de las
estadisticas de parte de las propias lineas aéreas, pero de acuerdo a una metodologia reglada de
parte del DOT, establece que el inicio del vuelo se contabiliza como aquel en que se sueltan los
frenos del avion'. Esta definicién guarda relacion con la medicidn de atraso que se realiza a partir
de las estadisticas de la DGAC.

Otro factor a considerar respecto de las estadisticas de ACHILA, es que el parametro respecto
del cual cada linea aérea mide el comienzo de cada vuelo no parece ser el mismo para todas las
que informan a este organismo gremial. Esto es una debilidad del indicador de ACHILA pues no
resulta ser consistente en términos de comparar entre lineas aéreas.

c) Agregacion de Indicadores

%9 Title 14 Code Of Federal Regulations Part 234amended ,Technical Directive #19, Research And Innovative

Technology Administration, Bureau Of Transportation Statistics, Office Of Airline Information, 2009
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Como ya se ha visto, la medicién del indice de puntualidad que realiza la JAC, en base a
informacion de la hora de inicio del vuelo de acuerdo a la DGAC, es menor que la que registra
ACHILA si es que ello se realizara a nivel de cada vuelo. Sin embargo, esta no siempre se observa
en las estadisticas por aeropuertos o por lineas aéreas, debido a que existe una diferencia de
fondo en la metodologia de agregacion de la informacidon. ACHILA agrega los indicadores de
puntualidad y regularidad que cada linea aérea le envia haciendo un promedio simple de éstos
para calcular los indices globales por aeropuerto, no distinguiendo por nimero de operaciones ni
por pasajeros transportados. Ello hace que en la metodologia de esta asociacion gremial las lineas
aéreas con menos operaciones estén sobre representadas en los indicadores por aeropuerto y el
calculo de los indicadores en general. Por el contrario, en las estadisticas de la JAC, el indice de
regularidad y puntualidad de cada linea aérea estda representado en el indice global
correspondiente en funcién del nimero de vuelos de la linea aérea respecto del total de
operadores. Esta Ultima metodologia es mas correcta estadisticamente, ademas de ser el estandar
de las mediciones a nivel internacional.

En consecuencia, y tomando todos los factores mencionados, es posible sostener la
superioridad metodoldgica del indicador de impuntualidad de vuelos elaborado por la JAC por
sobre el de ACHILA, dado que tiene la muestra mas representativa y la metodologia de agregacién
es la correcta desde un punto de vista estadistico.

d) Metodologia JAC en base a informacién del concesionario de
SCL

Paralelamente al seguimiento de las horas de inicio de cada vuelo desde el aeropuerto AMB
de Santiago a través de los registros de la DGAC, la JAC realiza ademads el seguimiento de los
mismos vuelos pero con el registro de la sociedad concesionaria del aeropuerto de Santiago. Como
ya se menciond, esta hora es registrado por el operario de la manga de embarque al momento
gue es retirada del avién. Estos registros son enviados mensualmente a la JAC la que elabora los
indicadores de puntualidad y regularidad, y los compara con aquéllos que realiza a partir de las
estadisticas de la DGAC. Cabe sefialar, que el registro que se efectla a partir de la informacion
enviada desde el concesionario del aeropuerto es mas cercano a la definicidn de inicio de vuelo
que utiliza ACHILA.

A continuacién se realiza un analisis mas detallado en base a las estadisticas de regularidad y
puntualidad de los despegues desde el aeropuerto AMB elaboradas a partir de la comparacion de
los itinerarios extraidos de Amadeus y los del concesionario del aeropuerto de Santiago. Las bases
de datos de estas estadisticas fueron aportadas por la JAC pero los calculos son propios de los
autores.

En términos generales, se observa que para el segundo trimestre de 2009, el porcentaje de
vuelos puntuales alcanzé a 91,7% en tanto que le porcentaje de vuelos cancelados llego a 0,7%. De
éstos, los vuelos nacionales tuvieron marginalmente un mejor desempefio relativo que los
internacionales, con un 0,7% menos de vuelos con atraso.
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Tabla 22

Estadisticas despegues desde SCL
(Abril - Junio 2009)

N° vuelos retrasados 757
N° vuelos programados 9.098
N° vuelos cancelados 68
Minutos promedio atraso™’ 60
indice puntualidad (%) 91,7
indice regularidad (%) 99,3

Fuente: Elaboraciéon propia en base a JAC.

En estas cifras, sin embargo, el desempefio de las lineas aéreas nacionales influyé de manera
diferente. En el caso de los vuelos nacionales, LAN habria mostrado un indicador de puntualidad
superior en mas de 4% al de SKY, en tanto que en los vuelos internacionales LAN habria estado 3%
por debajo del desempefio de las lineas aéreas extranjeras. Es decir, para el caso de los vuelos
internacionales, las lineas aéreas que conforman el grupo LAN, contribuyeron negativamente a
gue el porcentaje de puntualidad de la globalidad de los vuelos internacionales fuera menor que
en el caso de los vuelos nacionales.

Tabla 23

Estadisticas despegues desde SCL
(Abril — Junio 2009)

indice Puntualidad (%) indice Regularidad (%)

Vuelos Domésticos 92,0 99,3
LAN 92,8 99,4
SKY 88,6 99,0
Vuelos Internacionales 91,3 99,2
LAN 90,1 99,7
Extranjeras 93,1 98,4

Fuente: Elaboracién propia en base a JAC.

Grafico 16

Estadisticas despegues desde SCL
(Abril = Junio 2009)

150 . . . .
Esta cifra resulta ser equivalente a la obtenida en le encuesta realizada por la empresa Collect para la JAC en el

afio 2007.
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Fuente: Elaboracion propia en base a JAC.

4. Desempefio lineas Aéreas Chile versus Otros Paises

Muchas veces se sostienen argumentos como que el desempefio de las lineas aéreas en
Chile es muy superior al de otros paises desarrollados como Estados Unidos o la Unién Europea,
por lo que no se debiera establecer ningin cambio de las condiciones actuales. En las cifras
comparadas, se observa claramente que las estadisticas de puntualidad son superior en el caso de
Chile comparado con Estados Unidos y los paises de la Unién Europea.

Tabla 24

Indicadores de Regularidad y Puntualidad de Vuelos (%)‘(*’
(Abril - Junio 2009)

EEUU Unién Chile
Europea
Puntualidad 81,3 82,2 91,0
Regularidad 98,7 98,2 98,1

Fuente: BTS, AEA y ACHILA.

(*) Las estadisticas para Chile Estados Unidos corresponden al 2do trimestre
de 2009, en tanto que las de la Unién Europea corresponden al periodo entre
nov-08 a mar-09.

Sin embargo, y mas alld de la conveniencia o no de llevar a cabo algin cambio en Chile, cabe
sefialar frente a este tipo de argumentos que no es coherente desde un punto de vista econdmico
comparar las estadisticas de Chile con paises como Estados Unidos y Europa, ya que existen
muchas variables que influyen en los desempefios de estos paises y que no estdn presentes en
Chile, las que no se pueden aislar de la lectura directa de sus estadisticas de regularidad y
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puntualidad de vuelos. Uno de estos factores obvios, y por cierto el mas importante, es la
gigantesca diferencia en las escalas de operaciones, que en los mercados aéreos de Europa y
Estados Unidos superan en mas de 21 y 115 veces el trafico de pasajeros en Chile. Ello lleva a que
en los aeropuertos de estos paises se exhiba un alto grado de congestion, lo que afecta
directamente los indicadores de puntualidad, y que por cierto no esta presente en los aeropuertos
chilenos. Un segundo factor diferenciador, es el uso extenso del sistema de operacion en redes
HUB AND SPOKE en estos paises, el que causa un mayor numero de atrasos reaccionarios que los
vuelos punto a punto™*, como es el caso mas general en Chile.

Otro ejemplo que ha sido sefialado en este informe, es el caso de Colombia, el cual, por
tamano y cercania geografica y cultural, podria presentarse a priori como un pais de referencia
mas valido para comparar las estadisticas del mercado aéreo chileno. No obstante las similitudes
gue puedan existir, tampoco es posible comparar las estadisticas del mercado aéreo de Chile con
las estadisticas colombianas, ya que el mercado aéreo de este pais tiene tarifas aéreas reguladas,
lo que lleva a un déficit de oferta de pasajes aéreos, tanto en cantidad y/o calidad. Si bien las cifras
del cuadro “Indicadores de Puntualidad y Regularidad Mercado Aéreo Colombia” no representan
una prueba del argumento anterior, sin duda que éstas muestran un comportamiento del
mercado aéreo en Colombia muy distinto al chileno, muy probablemente por razones mas
estructurales como el control de precios antes mencionados.

Tabla 25
Indicadores de Puntualidad y Regularidad Mercado Aéreo Colombia
Aino 2008.
Indicador de puntualidad  Indicador de regularidad (%)
(%)
Internacional 72,0 98,9
Nacional 52,1 94,6
Total 55,1 95,2

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de Aerocivil

D. CAUSALES DE RETRASO O IMPUNTUALIDAD DE
VUELOS

Como ya se habia observado, no existe para Chile una clasificacion de las causales de retraso
en las estadisticas que actualmente elaboran tanto la JAC como ACHILA. De acuerdo a lo sefialado
por esta ultima institucién, “los indices publicados (en su pdgina web) incluyen todas las causas
posibles sean imputables a las compaiiias aéreas o ajenos a ellas, tales como meteorologia, cierres
de aeropuerto por cualquier causa o a otros organismos que intervengan en la operacion”.

El establecimiento de estas causales parece tener una dificultad practica y otra politica. De
parte del organismo gubernamental, la instancia adecuada para establecer estas causales debiera
ser el organismo con presencia en los aeropuertos, es decir la DGAC. Sin embargo, ésta no es una

B http://www.aea.be/research/performance/index.html

119



labor encomendada actualmente a esta institucion. De parte de las lineas aéreas, y de acuerdo a la
metodologia que se utiliza en ACHILA para la elaboracién de sus indices, debieran ser las propias
aerolineas las que informaran de que porcentaje de los atrasos se debe a tal o cual causal. Ello
involucraria mayores costos por la necesidad de gestionar esta informacién®*?, ademas de que
éstas no tiene incentivo alguno a exhibir estas estadisticas, pues parte de ellas son causales
imputables a si mismas. De hecho, de exhibir voluntariamente el porcentaje de atrasos asociados a
cada una de las causales, ello debiera ser en principio sesgado, dado los incentivos antes
mencionados y el comportamiento estratégico que de ellos se derivan.

Como fuera mencionado, el tipo de causales establecidas en Estados Unidos y la Unidn
Europea® son del siguiente tipo:

Tabla 26
Causales de Retraso Aéreo

ESTADOS UNIDOS UNION EUROPEA

Clima Clima

Linea Aérea Operaciones Linea Aérea (Load & Aircraft
Handling)

Seguridad Mantencién por falla equipo

Retraso de llegada de avion previo (atraso Retraso de llegada de avidn previo (atraso

reaccionario). reaccionario).

Control Aéreo Control aéreo y operaciones aeropuerto

Fuente. BTS, AEA

En resumen, legalmente no existen en la actualidad las condiciones para que este tipo de
causales pudiera establecerse en el caso de impuntualidad en las operaciones de despegue de
aviones, si bien en términos practicos ello podria ser posible aunque con algunos mejoramientos
técnicos, de gestion de la informacidn y de coordinacidn entre los agentes involucrados.

152 . , , . . .z . .z
No obstante, como se menciono antes, las lineas aéreas tienen esta informacion dado la necesidad de “gestion

contable” de asignar estos costos de retraso a los centros de costos correspondientes involucrados.
133 En el caso de Estados Unidos estas causales estan establecidas por el Ministerio de Transporte (DOT) de ese pais,
y en la Unidn Europea estdn establecidas en la Asociacion de Europea de Lineas Aéreas (AEA).
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VIII. INFORMACION SOBRE RECLAMOS DE PASAJEROS

A. LA INSTITUCIONALIDAD EN LA PRACTICA

Los usuarios del transporte aéreo en Chile que experimentan un servicio de mala calidad de
parte de las lineas aéreas, hacen sus reclamos frente a diferentes instancias, ninguna de las cuales
tienen la facultad legal de resolver estos reclamos.

La primera de ellas es realizar un reclamo a través del sitio web de la JAC, el cual conecta
directamente a una pagina del Sernac, organismo que efectia la gestidn del reclamo mediante un
proceso de mediacién con la linea aérea correspondiente, de acuerdo al método tradicional que
tiene este organismo para gestionar quejas de los consumidores. El formulario de reclamo que
aparece en el sitio web de la JAC identifica varias causales tales como:

Tabla 27
Formulario Reclamo Pasajeros
Causales de Reclamo
Atraso en la entrega de equipaje
Denegacion de embarque
Deterioro o destruccion del equipaje
Falta de informacion
Mala atencion al pasajero a bordo
Mala atencion al pasajero en counter
Otro
Pasaje mal emitido
Pérdida total o parcial de equipaje
Restricciones de Pasajes
Retraso de vuelo
Sobreventa
Fuente: JAC

Otro canal de ingreso de reclamos, pero relacionado con el anterior, es directamente el sitio
web de Sernac o las oficinas de esta institucion a lo largo de todo el pais. Este canal de ingreso no
permite especificar las causales del reclamo de la forma en que se hace cuando se ingresa a través
de la pagina web de la JAC, pese a que en ambos casos el reclamo va a ser gestionado a través de
la misma instancia. En la practica, ello no varia en el fondo la forma de solucién del reclamo, sino
que solo afecta la contabilizacion o registro del reclamo pues ambas bases de clasificacién no son
homogéneas. En la actualidad existe un proyecto para que el Sernac envie a la JAC las estadisticas
de los que ingresan directamente por su web en la clasificacién estipulada por la JAC.

Otro canal para el registro de reclamos son las oficinas de informacion, reclamos y sugerencias
(OIRS) que la DGAC tiene en cada uno de los aeropuertos nacionales. Si bien este organismo tiene
solo determinadas responsabilidades dentro de las operaciones totales que se efectian en un
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aeropuerto, de todas formas recibe todos los reclamos de los pasajeros. Incluyendo los que
afectan directamente a la DGAC, al personal de seguridad aeroportuaria, policia internacional,
concesionario del aeropuerto, y aquéllos que se relacionan con las lineas aéreas.

El pasajero que reclama debe llenar manualmente un formulario en blanco (sin clasificacion de
causal de reclamo), donde solo identifica la instancia contra la cual efectua el reclamo, el cual es
derivado desde el aeropuerto en cuestién a la secretaria general de la Direccién de Aerédromos y
Servicios Aeronduticos (DASA) en sus oficinas centrales en Santiago. Todos los reclamos recibidos
son leidos, clasificados y registrados, y luego son derivados a las distintas instancias encargadas de
la solucién del reclamo. En el caso de los reclamos contra las lineas aéreas, los formularios
llenados por los pasajeros, son derivados directamente a la JAC. En la prdctica, este ultimo
organismo contacta teleféonicamente a los pasajeros que se identifican en estos reclamos para
solicitarles que éste sea ingresado nuevamente a través de la pagina Web de la JAC. De no suceder
aquello, el reclamo en cuestién no queda registrado en la JAC.

Un ultimo canal de ingreso de reclamos, son los mddulos de atencidn a los pasajeros que cada
terminal aéreo concesionado tiene a disposicion. Para el caso del aeropuerto de Santiago, los
maddulos existentes permiten ingresar reclamos que deben calificar desde un principio respecto de
gue instancia reclama. Todos ellos van dirigidos al gerente de la sociedad concesionaria a cargo del
aeropuerto. En el caso de los reclamos en contra de las lineas aéreas, ello se deriva
automaticamente al inspector fiscal de la concesion, que es un profesional del Ministerio de Obras
Publicas, quien los deriva posteriormente a la JAC a través de correo electrdnico. Llegado a esa
instancia, este ultimo organismo contacta telefénicamente al pasajero identificado en el reclamo
para que lo ingrese directamente a través de la pagina web de la JAC. En este caso también ocurre
que si el pasajero no vuelve a ingresar su reclamo a través de este sitio web, éste no queda
registrado en la JAC.

Como se puede observar, existen muchos canales de ingreso de reclamos que no estan
asociados a una ventanilla Unica y que se relacionan entre si de manera bastante artesanal. Los
problemas practicos, metodoldgicos y legales de esta situacion se sefialan a continuacion.

El convenio establecido entre el Sernac y la JAC tiene un trasfondo legal y otro practico. El
legal, se refiere a que la JAC no tiene atribuciones para solucionar los reclamos de los pasajeros,
por lo que el Sernac se hace cargo de ello. Pese a que, como ya se menciond, este organismo
tampoco tiene realmente potestades para solucionar los reclamos de los pasajeros, éste tiene la
expertise para gestionar los reclamos entre consumidores y empresas, llegando en muchas
instancias ha obtener una solucidn concreta. En las que no se ha podido llegar a un entendimiento
entre el pasajero y la linea aérea, a través de Sernac, este organismo aconseja al pasajero a
recurrir a los tribunales de policia local. Los pasajeros que no desisten de sus reclamos, y
contindan tramitandolos a través de los jueces de policia local, pese a que estos organismo
tampoco tiene las atribuciones legales para dar curso a reclamaciones de usuarios del transporte
aéreo, en general han aplicado de todas formas la ley del consumidor en estos casos. De acuerdo a
informacion anecdoética, los resultados que se obtienen en estas instancias parecen ser favorables
a los pasajeros que reclaman. Ello puede entenderse, bajo el prisma de los incentivos que existen
llegada la denuncia a esta etapa. Las lineas aéreas tienen incentivos a llegar a un advenimiento con
los pasajeros en esta etapa, porque de lo contrario, de salir un dictaminen favorable a los
pasajeros y en contra de la linea aérea, ello puede sentar jurisprudencia, lo cual a mediano y largo
plazo puede ser mas perjudicial para la aerolinea. En todo caso, cabe recordar que este
procedimiento de continuar con el reclamo a través de estos tribunales resulta ser muy oneroso
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para los pasajeros, ya que éstos deben presentarse con un abogado patrocinante. Ni la JAC ni
Sernac realizan un seguimiento posterior de los casos que llegan a los tribunales de policia local.

El trasfondo practico de este convenio es que tampoco la JAC parece tener los recursos
técnicos ni humanos para gestionar por si misma estos reclamos, y de hecho en la practica este
organismo sélo ha actuado como una instancia intermedia, pero no mediadora, entre los
pasajeros y las lineas aéreas. De hecho, los reclamos que llegan a través de los mddulos en los
aeropuertos concesionados o través de la DGAC, probablemente no son nuevamente ingresados
en la pagina web de la JAC cuando son contados por este organismo, si bien ello no ha sido
constatado pese a que no existe impedimento técnico para hacerlo

En ese sentido, el convenio con Sernac ha sido un mecanismo eficiente para intentar dar
solucion a los reclamos los usuarios del transporte aéreo. Sin embargo, la situacion actual esta
lejos de ser éptima, pues, como ya dijimos, muchos reclamos que ingresan por otros canales se
pierden en la practica, siendo estos canales los con presencia mas notoria en los terminales
aéreos. Ademas de ello, cuando en la instancia mediadora del Sernac no es posible llegar a una
solucién, no existe una segunda instancia, que debiera estar radicada en la JAC, para dar un
resultado efectivo y de minimo costo a los pasajeros.

B. ESTADISTICAS DE RECLAMOS

El andlisis de las estadisticas de reclamos ingresadas a través de la Oficinas de Informacion,
reclamos y Sugerencias de la DASA que existen en cada terminal aéreo del pais para el periodo
abril — junio de 2009, da cuenta de un numero total de 175 reclamos de los cuales 88 son
competencia de la DGAC y 69 corresponden a lineas aéreas, es decir, un 39,4% del total de
reclamos. Para el primer trimestre, el total de reclamos contra las lineas aéreas alcanzé a 28,0%
del total de reclamos recibidos por la DASA en los terminales aéreos del pais.

Sin duda el ingreso de reclamos a través de Sernac o través del sitio Web de la JAC es el canal
de ingreso mas relevante. En el periodo de enero a agosto de 2009, ingresaron un total de 1.119
reclamos de consumidores contra lineas aéreas relacionados a la categoria de “pasajes”™. De
estos, el mayor porcentaje de reclamos fue para las lineas aéreas nacionales, aunque por lejos
figuran los reclamos contra la linea aérea LAN que anotd el 80,4% del total de estos reclamos.

154 . .r . . .
Otras categorias de clasificacion de reclamos que maneja SERNAC para este mercado son correspondencia y

encomiendas y paquetes turisticos
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Grafico 17
Reclamos ingresados a través de SERNAC y JAC
Enero — Agosto 2009.
(Cifras en %)
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Cabe destacar que del total de reclamos en los primeros ocho meses de 2009, sélo 7 de ellos
ingresaron a través de la pagina Web de la JAC. Ello revela el desconocimiento de los usuarios del
transporte publico de esta institucidn, y la percepcidn cercana que tienen de Sernac como entidad
a través de la cual ellos estiman que pueden resolver sus problemas con las lineas aéreas.

Si se cruza el nimero de reclamos ingresados por el sitio web de la JAC, y sabiendo que los
reclamos de pasajeros interpuestos a través de la DGAC y los terminales del aeropuerto de
Santiago deben ser nuevamente ingresados a través de este sitio Internet, claramente se puede
concluir que esos pasajeros no vuelven a interponen sus reclamos y éstos se pierden.

De este total de reclamos, 1.119 reclamos, 1.108 ya se han cerrado de parte de Sernac. En
cuanto a la rapidez de respuesta que tienen los pasajeros frente a sus reclamos a través de Sernac,
es posible observar que en promedio se ha demorado un promedio de 14 dias desde que se abre
el caso hasta que se da por cerrado de parte de este organismo, si bien hay un par de casos que se
han llegado a demorar mas de 100 dias. Ahora bien, cuando el caso es cerrado por el Sernac el
resultado no necesariamente es favorable para el consumidor, existiendo los siguientes
resultados:

Tabla 28
Reclamos de Pasajeros contra Lineas Aéreas

Resultados Mediacion Sernac.
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Enero —Agosto 2009

Proveedor responde alternativas diferentes 377
solicitadas

Prestacidn del servicio 207
Proveedor no responde 119
Prov. No acoge rechazando el reclamo 96
Devolucién del dinero 76
Prov. No acoge y presenta otra solucién 42
Prov. Acoge prestando el servicio 40
Prov. Acoge parcial con alternativas 27
Prov. Acoge devolucion del dinero 22
Anulacién del cobro 15
Cambio del bien 11
Otros 55
Total general 1.087

Fuente: Elaboraciéon Propia en base a informacién .Sernac

Segun es posible observar, en el 68% de los casos la mediacién del Sernac entre los pasajeros y
las Lineas Aéreas dio un resultado positivo (0 medianamente positivo) para los primeros, y por el
contrario en mas o0 menos un 24% se observd una respuesta negativa de la Linea Aérea. Estos son
generalmente los casos que prosiguen con sus reclamaciones a través de los Juzgados de Policia
Local, no obstante se estima, por las razones mencionadas mds arriba en este informe, que ello
debe ocurrir en un minimo de casos.
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IX. ASPECTOS RELEVANTES PARA CHILE DE LA REVISION
DE LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

A continuacién se resumiran los principales aspectos de los esquemas regulatorios en otros
paises en materias de atrasos y cancelaciones de vuelo y de denegacion de embarque, los cuales
ya fueron tratados en extension en la primera parte del trabajo. La eleccién de estos aspectos
especificos se hace con el criterio de que éstos resultan pertinentes, en opinion de los autores, en
la evaluacion de un eventual esquema regulatorio en Chile que aborde los aspectos de la calidad
de servicio de las lineas aéreas.

A. REGULACION RELATIVA A COMPENSACIONES POR
DEMORAS, CANCELACIONES Y DENEGACION DE EMBARQUE

Al igual que en Chile, el mercado aéreo en Estados Unidos tiene un caracter fuertemente
desregulado. Con relacion a la materia de este estudio, en este pais no existe una obligacién legal
para las compafiias aéreas de compensar a los pasajeros que resulten afectados por demoras o
cancelaciones en sus vuelos. La Unica materia regulada en este pais, dice relacion con los casos de
denegacién de embarque causado por sobreventa de un vuelo u overbooking. En estos casos, la
ley exige a las lineas aéreas el pago de una compensacion monetaria y otros beneficios para
aquellos pasajeros que cuentan con boleto aéreo confirmado pero que no pudieron abordar el
avion.

En el caso de la Unién Europea, en 2004 se dicté el Reglamento N° 261/2004, marco
regulatorio que establecid normas comunes en la Comunidad Europea sobre compensacion y
asistencia a los pasajeros aéreos en caso de denegacién de embarque, cancelacién o retraso de
vuelos. En una normativa anterior, esto es, el Reglamento N° 295/1991, ya se contemplaban
compensaciones a favor de los pasajeros en caso denegacién de embarque por overbooking, o
sobreventa de pasajes. Sin embargo, la nueva reglamentacién del afio 2004 amplié las
compensaciones para los casos de retrasos.

Para la Unidn Europea, la regulacidon del transporte aéreo internacional establecida en el
Convenio de Montreal era insuficiente, ya que si bien se sefiala al “retraso” como una causa de
responsabilidad de los transportistas aéreos de pasajeros, este Convenio no establecia las
condiciones, el calculo o los modos de reparacion del dafio provocado a los pasajeros, y sélo
enumeraba las causales de exoneracidén y los limites de responsabilidad del transportista aéreo.

En el caso de Colombia, pais que presenta una caracteristica similar a Chile, tanto por su nivel
de desarrollo como por sus similitudes en el mercado de transporte aéreo™>, se contempla un
esquema de compensaciones a los pasajeros. También cuenta con un entramado de sanciones y

155 . . . 4 .
Ambos paises son similares en cuanto a la alta concentracion de sus mercados aéreos, pero a la vez difieren en

el rol de intervencidn que tiene el regulador en dichos mercados. Asi, a diferencia de Chile, Colombia actualmente
tiene un esquema de libertad tarifaria relativa, ya que el nivel maximo aun es regulado, y algunos componentes
adicionales que conforman el precio final del pasaje son obligatorios.
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multas que pueden ser aplicadas a las aerolineas responsables, en caso de que éstas no otorguen
a los pasajeros las compensaciones o reparaciones establecidas en la ley o en los reglamentos, lo
gue opera como un incentivo a las lineas aéreas para cumplir con las indemnizaciones que la
norma establece a favor de los pasajeros afectados por estas situaciones. Estos cuerpos legales
establecen compensaciones y sanciones en el caso de atrasos y cancelaciones de vuelos, y
denegaciones de embarque por sobre venta de pasajes.

B. LOS MONTOS DE LAS INDEMNIZACIONES

En el caso de Estados Unidos, donde la Unica materia regulada es respecto a la denegacién de
embarque por sobreventa de pasajes, el monto de la compensacidn se basa en el costo del pasaje
aéreo, el tiempo de retraso y si el vuelo es nacional o internacional. Estas compensaciones deben
ser pagadas por la aerolinea en dinero en efectivo o con cheque dentro de las 24 horas siguientes,
a menos que el pasajero acepte otra forma de compensacion. En todo caso, el pasajero siempre
tiene el derecho a rechazar la compensacion ofrecida por la linea aérea e iniciar un juicio para
obtener una compensacidn mayor. Ademas, la mayoria de las aerolineas tienen politicas de
compensacion con cardacter voluntario, las cuales, sin embargo, desde el afio 2001 deben estar
establecidas de forma explicita en el pasaje o contrato de trasporte aéreo.

En el caso de las indemnizaciones en la Union Europea, éstas se establecen en el Reglamento
N° 261/2004 en montos fijos y de una manera progresiva de acuerdo a las condiciones en que se
dan cada una de las figuras contempladas. Asi, por ejemplo, en el caso de atrasos las
indemnizaciones estan establecidas de manera progresiva, en intervalos, de acuerdo a la distancia
del vuelo y al tiempo de retraso en el despegue del mismo. Es decir, el monto de las
indemnizaciones es independiente del valor del pasaje pagado por el pasajero.

En Colombia, se establecen indemnizaciones escalonadas cuyos montos se regulan
basicamente por el valor del pasaje aéreo, y de acuerdo a las infracciones cometidas por las lineas
aéreas. A modo de ejemplo, en el caso de retraso se contemplan indemnizaciones monetarias,
equivalentes al 25% del valor del trayecto, que obviamente toma en cuenta la distancia y el
destino del vuelo, a partir de un determinado tiempo de retraso del despegue del vuelo en
cuestion. Ahora bien, en el caso de las sanciones o multas a los operadores, los montos de éstas se
establecen en montos fijos en determinados intervalos, de acuerdo a una graduacién. Las
autoridades administrativas también pueden imponer sanciones complementarias, tales como la
suspension de la licencia del transportista aéreo infractor, en caso de cancelar un vuelo por causa
imputable a él, sin tomar las medidas compensatorias a favor de los pasajeros afectados conforme
alaleyy los reglamentos.

C. ELROL DE LA INFORMACION AL PASAJERO

Es claro que tener acceso a la informacién es muy importante para el pasajero, basicamente
por dos cosas. Primero, porque le permite al consumidor tomar una mejor decision sobre las
tarifas y los horarios de manera que esto se adapte a satisfacer sus necesidades de vuelos. En
segundo lugar, le facilita elegir a aquella compafiia aérea cuyos servicios se encuentren mejor
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posicionados en el ranking de aerolineas y, de esta forma, conseguir disminuir la posible renta de
informacion que se genera en un mercado donde existe informacion asimétrica. Ambas cosas le
permiten al consumidor tomar decisiones con mayor probabilidad de ajustar el servicio a sus
necesidades.

Por otra parte, la informacién permite a las lineas aéreas comparar su desempefio con los de
su competencia, y en base a ello adoptar estrategias de diferenciacién de su producto, y de
captacion vy fidelizacién de clientes. La relacidn virtuosa que se produce a partir de la mayor
disponibilidad de informacién para los pasajeros, hace que, desde un punto de vista econdmico, la
existencia de una regulacion directa a las lineas aéreas pueda eventualmente.

Este es el aspecto fundamental a través del cual el regulador aéreo en Estados Unidos busca
compensar la plena libertad de accion que tiene las compaiiias aéreas en ese pais: otorga a los
pasajeros una completa informacion respecto del desempefio de las distintas aerolineas en
materias de calidad de servicios. Existe una agencia estatal especifica, la BTS, encargada de la
confeccidn de las estadisticas del transporte aéreo, las cuales elabora mensualmente a partir de
una muestra de todas las aerolineas que ostentan al menos un 1% del total de ingresos de ventas
de pasajes en vuelos nacionales programados, las que deben ademas reportar las causas de los
retrasos y cancelaciones de sus vuelos. Esta informacion es sometida a verificaciones habituales
del propio organismo y de instituciones independientes.

Estas estadisticas se publican mensualmente en un informe llamado “Air Travel Consumer
Report”, el cual es elaborado por la ACDP. Este informe, de amplia divulgacion en los medios de
comunicacién, contiene de manera resumida, simple y accesible, la informacién correspondiente a
diversas materias que dicen relacidn con la calidad del servicio de transporte aéreo relevante para
la decision del consumidor, la cual es elaborada originalmente por el BTS. Especificamente,
contiene estadisticas a nivel de la industria en general y de las lineas aéreas en particular, respecto
de indicadores sobre puntualidad, retrasos y cancelacién de vuelos, sobreventas, problemas con el
equipaje y quejas de los consumidores al DOT.

En el “Compromiso de Servicio al Cliente” que es parte del contrato de transporte aéreo en
este pais, se establece el derecho al pasajero de recibir informacién sobre los atrasos,
cancelaciones o desvios; informacion sobre cdmo cumple la linea aérea con las necesidades de los
pasajeros en atrasos largos; cudl es la politica de manejo de los pasajeros que no pudieron abordar
el avidon -bumped-; se debe divulgar el itinerario de viaje y las politicas de cancelacion y qué
medidas se estan tomando para tener una mejor respuesta a las quejas del pasajero. De acuerdo a
la jurisprudencia estadounidense analizada en este estudio, el “Compromiso de Servicio al Cliente”
es el contrato en el cual se establecen los derechos del pasajero, por lo que es importante que
reciba esta informacién para conocer sus derechos, situacién que en la actualidad es dificil porque
se utilizan mayormente los boletos electrénicos. El monto de las compensaciones o los derechos
gue tienen los pasajeros se establecen en dicho contrato

En la Unidn Europea, por su parte, las estadisticas de calidad de servicio del transporte aéreo
existentes son elaboradas por asociaciones gremiales a nivel comunitario y no existe una entidad
comunitaria responsable de ello. La Association of European Airlines (AEA), publica estadisticas
generales sobre el transporte aéreo en este continente, y estadisticas sobre la calidad del servicio
de las distintas lineas aéreas. Estas estadisticas son elaboradas a partir de informacién que las
lineas aéreas asociadas le entregan voluntariamente, de acuerdo a una clasificacion uniforme.
Dada el cardcter voluntario de esta informacidn, no necesariamente todos los meses reportan
todas las aerolineas. La informacidn se publica a nivel de cada una de las aerolineas, o bien, a nivel
de cada uno de los principales aeropuertos europeos, no existiendo un cruce entre estas dos
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clasificaciones. Las bases de datos no estan disponibles a publico a través del sitio Web de este
organismo.

El Unico aspecto reglamentado en la Unién Europea en los aspectos de informacién al
consumidor, es la obligacion que tienen las lineas aéreas de poner en conocimiento del pasajero
sus derechos en los casos de denegacion de embarque y de cancelacidon o retraso del vuelo, lo cual
debe estar claramente visible en el mostrador de facturacién o puerta de embarque. En una
evaluacion hecha en 2007 sobre la aplicacion del reglamento N° 261/2004 se determind que
existian algunas imprecisiones o exceso de generalidades en la informacidén que las aerolineas
entregan a los pasajeros tanto en aquella impresa en los billetes de pasajes aéreos, como en la
informaciéon disponible en los terminales aéreos. A partir de este estudio, la Comision de las
Comunidades Europeas encabezd una activa campafia de informacion a los pasajeros en relacién a
los derechos que este Reglamento establecia a favor de los usuarios.

Con el objeto de conocer el grado de cumplimiento del Reglamento N° 261/2004 por parte de
las compaiiias, e investigar si los procedimientos regulados en dicha normativa eran correctos, la
Comisiéon de las Comunidades Europeas contratd a un consultor externo para investigar el efecto
de la implementacion del Reglamento. El estudio utilizd datos cuantitativos y cualitativos de
caracter independiente y objetivo sobre la aplicacién del Reglamento. Este estudio concluyé que
las condiciones de los contratos de las lineas aéreas son parecidas al Reglamento. Sin embargo,
también determind que algunas compafiias hacian sélo una declaracion general de las
estipulaciones del Reglamento en las condiciones del contrato, y ademas, lo hacian de forma
imprecisa. Finalmente, el estudio establece que “seria beneficioso para los pasajeros (y para los
organismos responsables de su cumplimiento) que en la informacion que aportan las compaiiias
aéreas figurara una persona de contacto de las mismas”. En Colombia, la Aerocivil, y en particular
a la Oficina de Transporte Aéreo dependiente de ésta, es la encargada de recopilar, procesar,
analizar, realizar proyecciones, coordinar y difundir la informacion estadistica relacionada con la
aviacion civil, entre las cuales se cuentan las estadisticas de retrasos en las llegadas y despegues
de vuelo, y el nimero de reclamos de los pasajeros. Desde 1997, la Aerocivil elabora reportes
mensuales con los indicadores de calidad de servicio de las lineas aéreas, los cuales aparecen
publicados en el sitio Web de este organismo.

Los reclamos por la deficiencia del servicio de las lineas areas que se presentan ante la
Aerocivil se han reducido al pasar de los afos, lo que estaria ocurriendo, de acuerdo a algunos
estudios, debido a la falta de compromiso entre este organismo gubernamental y las compaiiias
aéreas para divulgar los derechos de los pasajeros, es decir, hay un desconocimiento mayor sobre
como el pasajero debe de actuar. El caso de Colombia, resalta la importancia en que se difundan
constantemente los derechos de los pasajeros, que existan estadisticas fidedignas, y que exista un
proceso oficial de denuncia y de solucion.

D. LA PROTECCION AL CONSUMIDOR DE TRANSPORTE
AEREO

Tal como fuera sefialado en este informe, en Estados Unidos existe una agencia
gubernamental, la ACDP, entidad encargada especificamente de las materias relacionadas con la
proteccién de los derechos de los usuarios del trasporte aéreo. Esta institucion instruye al
consumidor a defender sus derechos mediante el uso de denuncias y/o quejas referente a los
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servicios aéreos prestado por las aerolineas, y tiene la funcion de recibir quejas informales de los
pasajeros en relacion a temas del transporte aéreo. Una vez que estas denuncias y/o quejas son
verificadas por este organismo, estas son enviadas directamente a las lineas aéreas.

Este organismo gubernamental tiene ademas dentro sus funciones el clasificar estas denuncias
de los pasajeros de acuerdo a una categorizacidon estandar, las cuales se publican mensualmente
en el “Air Travel Consumer Report”.

Desde 1999, las lineas aéreas estadounidenses incorporaron un documento voluntario
denominado “Compromiso de Servicio al Cliente” en el que se regulaban los atrasos vy
cancelaciones de los vuelos. La implementacion de este compromiso tenia por objetivo evitar la
regulacidon que en ese entonces, se encontraba estudiando el Congreso de dicho pais. En 2001, el
DOT realizd un estudio sobre los verdaderos alcances del “Compromiso de Servicio al Cliente”,
para evaluar su implementacién, el cual concluyé que, a pesar de que las lineas areas habian
logrado cierto progreso, de todas formas existian grandes carencias, especialmente en el drea de
atrasos y cancelaciones. En esa oportunidad se recomendd que el “Compromiso de Servicio al
Cliente” deberia hacerse cumplir legalmente y no debia depender de la voluntad de la linea érea.
Se recomendd entonces incluir el compromiso como parte de los contratos con el pasajero o
promulgar legislacién al respecto, ademds de establecer un sistema de auditoria para comprobar
su cumplimiento. Es asi que, en junio de 2001, la asociacién gremial de lineas aéreas en ese pais, la
ATA, decidié que lo mejor era incluir el “Compromiso de Servicio al Cliente” en el contrato con el
pasajero para evitar nuevas regulaciones.

En la Unidn Europea, el objetivo declarado del Reglamento N° 261/2004 fue la disminucién del
nuimero de quejas de pasajeros que sufren inconvenientes en sus vuelos, por medio de un elevado
nivel de proteccién, siendo ello un elemento central dentro del sistema normativo y regulatorio
del sector. Por medio de este Reglamento, la Unién Europea intenta reducir la practica abusiva del
sobreventa y reforzar los derechos de los pasajeros por retrasos y cancelaciones de las compaiiias
aéreas. La novedad de este Reglamento fue la introduccién, por primera vez, de un sistema de
compensacion para los pasajeros que enfrentaban retraso en sus vuelos dentro de la Unidn
Europea.

El cumplimiento de las disposiciones y derechos establecidos a favor de los usuarios en el
Reglamento N° 261/2004 es de responsabilidad de los Estados Miembros de la Comunidad
Europea, los que deben designar de manera ad-hoc a este organismo. En la mayor parte de los
Estados miembros, el drgano responsable de dar curso a las reclamaciones y del cumplimiento del
Reglamento es el organismo publico encargado de regular y fiscalizar el sector de aviacién civil.
Dentro de la Comunidad Europea, este tipo de drganos se denominan Organismos Nacionales
Responsables del Cumplimiento (ORC) de la normativa. Existen casos particulares, sin embargo, en
los que las labores que emanan de este Reglamento recaen en mas de un ORC, donde la
distribucion de las funciones, finalidades y objetivos perseguidos por el Reglamento N° 261/2004
estdn diseminadas en entidades diferentes debido a las caracteristicas, contexto y tradicion
juridica arraigada en cada Estado miembro.

En Colombia, la Aerocivil, dependiente del Ministerio de Transporte, es el organismo
gubernamental que tiene la tarea, dentro de otras muchas, de atender las quejas de los pasajeros
en contra de las lineas aéreas y de adoptar las medidas correctivas o las sanciones que
correspondan en virtud de la reglamentacién existente. Independiente de lo establecido en la
reglamentacién, el pasajero afectado, después de recurrir a todas las instancias pertinentes
relacionadas con la reglamentacién, de todas formas puede comparecer por via judicial en
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demanda de las reparaciones que estime pertinentes. Los reclamos de pasajeros recibidos por esta
institucidn son clasificados y luego estas estadisticas se publican en el sitio web de la Aerocivil.

E. LAS FALENCIAS REGULATORIAS EN MATERIAS DE
CANCELACION Y ATRASOS DE VUELOS Y DENEGACION DE
EMBARQUE

En Estados Unidos, los pasajeros que se ven afectados por retrasos o cancelaciones de vuelo, o
situaciones de denegacion de embarque donde estos estimen que la compensacién que recibieron
no compensa los perjuicios ocasionados, deben recurrir a las cortes de justicia ordinaria para
reclamar por el no cumplimiento de los aspectos de calidad de servicio establecidos en el pasaje
aéreo, en el llamado “Compromiso de Servicio al Cliente”

Frente a las demandas interpuestas por los pasajeros de transporte aéreo, las cortes de este
pais han sancionado de acuerdo a lo establecido en el respectivo contrato de transporte aéreo, y
solo en algunas oportunidades se han determinado indemnizaciones o pagos mayores a los
estipulados en este contrato, y Unicamente cuando ello se ha asimilado a una compensacion por
dano econdmico, fisico o psicoldgico imputable a un acto ilicito extra contractual de la lineas
aérea.

Si bien el esquema de intervencion (o no intervencion) de la autoridad en el mercado aéreo de
ese pais no se puede relacionar directamente con el continuo empeoramiento de los indicadores
de puntualidad y cumplimiento de las lineas aéreas™®, lo cierto es que tanto la autoridad del DOT
como el propio Congreso Americano han levantado iniciativas que buscan una mayor regulacion
en esta materia. En efecto, actualmente existen cinco proyectos de ley en tramitacion en el
Congreso de ese pais, que tienen como objetivo proteger y otorgar mayores derechos a los
pasajeros que sufren el retraso de sus vuelos. Casi la totalidad de estos proyectos recogen
practicamente los mismos planteamientos que aumentan la proteccién al pasajero, dentro de los
cuales cabe mencionar:

e Que las aerolineas respondan a las quejas formales de los consumidores en un maximo de
tiempo;

e Que las aerolineas publiquen en su sitio web y los boletos de avidon los datos de contacto
del DOT habilitado para recibir quejas de los pasajeros, asi como los datos de contacto de
la Division de Proteccidn al Consumidor del DOT; y

e Que las aerolineas estén obligadas a publicar informacion de retrasos de vuelos en sus
sitios web.

En la Unién Europea, los principales problemas que han surgido desde la promulgacion del
Reglamento N°261/2004 tienen que ver con la diversidad de criterios e interpretaciones de la
normativa entre los distintos paises miembros. Por un lado, la diversidad de los ORC ha propiciado

156 a2 . .z . P
Como ya se analizd, la creciente congestion en los aeropuertos de EEUU, consecuencia del mayor nimero de

vuelos realizados a través de Hubs, es mencionada por un grupo importante de investigadores como la primera
causa de los atrasos y cancelaciones de vuelos. Muchos de ellos plantean que, incluso, dicho nivel de congestion
podria encontrarse en un nivel de equilibrio eficiente dado los menores precios que implica la operacion de Hub
and Spoke, por lo que no existe ninguna intervencién gubernamental que llevara a un mejor nivel de equilibrio.
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que las diferencias de criterio en la aplicacién del Reglamento sea la regla general, a lo que
ademas contribuye la existencia de disposiciones en el propio Reglamento que han suscitado la
generacion de problemas interpretativos en los distintos paises.

Estas diferencias de interpretacién, en particular sobre el concepto de “circunstancias
extraordinarias”, han propiciado que las lineas aéreas hayan frecuentemente interpretado sus
incumplimientos como circunstancias extraordinarias, de modo de cumplir parcialmente o
derechamente no cumplir con las obligaciones que fija el Reglamento.

Otra dificultad de la aplicacién del Reglamento proviene de la diversidad de la conformacién
de los ORC en los distintos paises miembros de la Unidn Europea. Asi, existen algunos ORC que
pueden solamente investigar los reclamos, mientras que otros pueden ademas iniciar un
procedimiento de mediacidn entre el pasajero y la linea aérea. Por ultimo, existen algunos ORC
gue pueden iniciar un procedimiento de resolucién de disputas, cuyo resultado, sin embargo,
puede ser o no vinculante para las partes involucradas. Asi, en la préctica, muy pocos ORC tienen
la facultad de dictaminar sanciones que sean vinculantes para los afectados, en virtud de la
aplicacion del Reglamento. En este contexto, los pasajeros afectados deben acudir entonces ante
otra autoridad administrativa que tenga las atribuciones sancionatorias correspondientes, o bien,
deben recurrir a los respectivos tribunales ordinarios, con el objeto de obtener una decisién que
obligue a la reparacién a la linea aérea que haya incumplido el Reglamento N° 261/2004.
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X. INICIATIVAS LEGALES MODIFICATORIAS DE LA
ACTUAL NORMATIVA AERONAUTICA EN MATERIA DE
DERECHOS DE PASAJEROS Y USUARIOS

Los proyectos de Ley vinculados a esta materia, que han sido objeto de tramitacién en el
Senado y la Cdmara de Diputados del Congreso Nacional, han intentado introducir mecanismos de
amparo y garantia a los derechos de los pasajeros y usuarios del transporte aéreo frente a las
situaciones de disminucidn en la satisfaccion y calidad del servicio entregado, asi como en aquellos
casos de impuntualidad o cancelacién de vuelos o denegaciones de embarque.

Las iniciativas legales contenidas en los Boletines N° 4.595-15, 4.764-15 y 5.158-03, de origen
senatorial las dos primeras, y nacida en la Cdmara de Diputados esta ultima, materializan los
intentos por otorgar proteccion al consumidor de este servicio de transporte. En efecto, los tres
proyectos tienen por objeto la modificacién del Cédigo Aerondutico, con la finalidad de protegery
garantizar de forma mas efectiva los derechos de los pasajeros y usuarios del transporte aéreo,
incluso por medio de la obligatoriedad de contratacion de “un seguro flotante colectivo de
responsabilidad civil que cubrird integramente el siniestro de suspension transitoria o permanente
de sus operaciones relativas a los pasajeros que tengan embarque o desembarque en el pais”™’.

Con la finalidad de analizar criticamente las principales modificaciones y reformas que estos
proyectos introducen a la materia objeto del presente estudio, a continuacién, se revisard en sus
aspectos relevantes, el desarrollo de la tramitacién y discusion realizada en estos proyectos. Como
precision preliminar, cabe sefialar que, en vista de haberse refundido los proyectos de ley
boletines N° 4.595-15 y 4.764-15, tal como se sefiala en el Segundo Informe de la Comisién de
Transporte y Telecomunicaciones atingente a dichas iniciativas legales, de fecha 04 de junio del
afio 2009, el andlisis sobre estos proyectos se efectuarad de forma conjunta.

A. Proyecto de Ley: Boletines N° 4.595-15y 4.764-15

1. Origenes y Motivaciones

En los meses de octubre y diciembre del afio 2006, y frente a los conflictos y desafios que son
destacados en los considerandos de las respectivas mociones parlamentarias, se ingresaron a
tramitacion dos proyectos de ley tendientes a proteger los derechos de los pasajeros y usuarios
del servicio de transporte aéreo de pasajeros. El primero de ellos, de fecha 04 de octubre de 2006,
identificado con el Boletin N° 4595-15, tiene su origen en las mociones de los H. Senadores

7 Boletin N° 4764-15, Proyecto de Ley, iniciado en mocion del H. Senador Guillermo Vdasquez, que modifica el

Cddigo Aeronautico estableciendo un seguro flotante colectivo de responsabilidad civil.
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sefiores Mufioz Aburto, Escalona y Letelier, y el segundo, Boletin N° 4764-15, de fecha 20 de
diciembre de 2006, se origina en las mociones de los H. Senadores Vasquez, Avila, Gdmez, Naranjo
y don Adolfo Zaldivar.

Este ultimo Proyecto de Ley, que modifica el Codigo Aeronautico estableciendo un seguro
flotante colectivo de responsabilidad civil (en adelante, también “Proyecto de Ley de Seguro
Flotante”), tuvo en especial consideracion que:

“la libertad con la que ha operado el negocio aerondutico civil de pasajeros en el
mundo no ha estado exento de problemas principalmente, por la ausencia de una
regulacion eficaz que pueda enfrentar en los paises de manera simple y directa los
problemas asociados al incumplimiento de vuelos, suspension de operaciones sin previo
aviso o la vulneracion al derecho de los pasajeros de contar con garantias minimas de
calidad en el servicio de transporte aéreo. En nuestro pais, los ejemplos que ilustran los
aspectos anteriormente mencionados no han sido escasos”>%.

Precisamente, poniendo atenciéon en esta circunstancia, se propone la incorporacién en el
Cédigo Aerondutico de la obligacidon para el transportador de servicios aéreos regulares de
pasajeros, de cabotaje o internacionales, cuyo punto de inicio, transito o destino esté ubicado en
el territorio nacional, de contratar un seguro flotante colectivo de responsabilidad civil que cubra
el siniestro ocasionado en las situaciones atentatorias a los usuarios, que han sido resefadas.
Asimismo, se incluyé la exigencia de cumplimiento de los términos de garantia al mismo
transportista, y se agrego la necesidad de dictar un Reglamento que fijaria las condiciones minimas
de alojamiento y alimentacidn, vidtico minimo por dia de estadia y demds materias, a favor de los
pasajeros afectados.

La mocion del Boletin N° 4.764-15, tal como fuera resefiado precedentemente, fue refundida
por acuerdo de la Comisidn de Transportes y Telecomunicaciones, con aquélla que correspondia al
Boletin N° 4.595-15, en atencidn a que el objeto y campo de aplicacién de la normativa que se
pretendia introducir en ambos proyectos recaeria en materias con anadlisis y perspectivas
similares.

Por su parte, replicando el modelo establecido en la Unidn Europea, a partir del Reglamento
N° 261/2004, este ultimo Proyecto de Ley, que modifica el Cédigo Aerondutico con el objeto de
proteger en mejor forma los derechos de los pasajeros y usuarios del transporte aéreo (en
adelante, también “Proyecto de Ley sobre Derechos de los Pasajeros”), tiene su origen a partir de
consideraciones similares a las sefialadas respecto de la mocién anterior, dado que se expresa
entre sus considerandos:

“5.- (...) En segundo término, en cuanto a que la especial condicion de operador
unico o en posicion dominante por parte de un oferente le permite ejecutar ciertas
prdcticas, tales como suspension o retraso de vuelos que muchas veces, mds que en
comprensibles factores climdticos o de seguridad, amparados por la ley, pudieran
responder, unicamente, a situaciones comerciales de escasa venta o rentabilidad de
algunos vuelos.

58 fdem.
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Por ultimo, en lo referido a los derechos de los usuarios para obtener informacion
fidedigna y clara respecto de todo lo concerniente al vuelo desde la compra del billete de
boleto hasta su llega a destino.

6.- Que, junto con las deficiencias anotadas, se constata que existe una legislacion
muy débil en materia de derechos de los usuarios del transporte aéreo, los que se
contienen fundamentalmente en el (sic) Codigo Aerondutico, cuyas disposiciones no han
sufrido, en los ultimos afios, modificaciones sustantivas en lo relativo a indemnizaciones,
compensaciones y reembolsos por cancelacion o retardo en los vuelos y denegacion de
embarque”™®

Sobre la base de estas consideraciones, y a modo de sintesis, la mocion del Boletin N° 4.595-
15, Proyecto de Ley sobre Derechos de los Pasajeros, proponia —inicialmente- la introducciéon de
las siguientes modificaciones al Cédigo Aeronautico:

1.

La obligacién del comercializador de billetes de pasaje de ofrecer informacién objetiva,
exacta y completa sobre las diversas alternativas de tarifas y modalidades de vuelo
disponibles;
La obligacién de privilegiar el ofrecimiento de las opciones de menor valor, y en caso de
ser de igual costo, aquéllas correspondientes a vuelos directos;
El acceso a los usuarios de la informacion contenida en la pantalla de los sistemas
informaticos o de copias impresas de ella, asi como a la informacién de las condiciones,
restricciones y limitaciones de los billetes y al procedimiento en caso de cancelacién o
retraso de los vuelos y denegaciones de embarque;
La determinacion de las indicaciones que deberd contener el billete de pasaje, el cual
ademas, hara fe de la celebracion y condiciones del contrato de transporte respectivo;
La posibilidad del transportador de rehusarse o condicionar el transporte de aquellos
pasajeros cuyo estado o condicién constituyere un peligro para la seguridad, higiene o
buen orden a bordo, o cuando requiriere atencidn o cuidado especial durante el viaje,
facultad que tiene la expresa limitacidon de no ser aplicable a personas discapacitadas o de
movilidad reducida que pueden valerse por si mismas, debiendo regularse mediante
Reglamento las condiciones bajo las cuales se autorizard el transporte de personas
organicamente descompensadas, agonicas o inconscientes;
La determinacion y fijacion de cuatro prestaciones, ademas de la entrega de informacion,
a las que se encontrara obligado el transportador a favor del usuario que se presenta
oportunamente y con su boleto previamente confirmado, cuando no se le embarcare o se
le cancelare injustificadamente su vuelo:
a. Indemnizacidon compensatoria fijada de acuerdo a la extensidon del vuelo;
b. Reembolso del valor de su billete de pasaje o suministro de un transporte
alternativo, segun las diversas alternativas que se plantean en la mociodn;
c. Alimentacion y alojamiento por el periodo de espera necesario para comenzar o
reanudar el viaje, o retornar al origen;
d. Acceso a dos llamadas telefénicas, o al envio de fax, telégrafos o correos
electrdnicos, a eleccion del pasajero;

159

Boletin N° 4.595-15, Proyecto de Ley, iniciado en mocion del H. Senador Pedro Mufioz Aburto, que modifica el

Cddigo Aeronautico con el objeto de proteger en mejor forma los derechos de los pasajeros y usuarios del
transporte aéreo.
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10.

El otorgamiento de prestaciones de alimentacién y alojamiento en los términos antes
sefialados, si el vuelo se iniciare con mas de dos horas de retardo;

El otorgamiento, ademas de las prestaciones de alimentacidn y alojamiento, al reembolso
del importe proporcional del trayecto no realizado e incluso de la parte efectuada si el
vuelo se ha hecho innecesario, en caso de que el retardo en el inicio del vuelo exceda a 5
horas;

El establecimiento de los Tribunales de Policia Local para efectos de conocer de las
acciones tendientes a la obtencidn de las sanciones a las infracciones a las normas
contenidas en la normativa, asi como a las prestaciones y reparaciones que la misma ley
consideraria, precisandose al mismo tiempo, que el ejercicio de estas acciones no obstara
al cobro de indemnizaciones supletorias o no consideradas en la magnitud de la
reparacion establecida en la misma ley; y

La inclusion y aplicacidon de una multa para los transportistas que infrinjan las obligaciones
de informacidn tanto al momento de la comercializacién del billete de pasaje, como en la
situacion de afectacion por denegacion de embarque o cancelaciéon de vuelos, debiendo
ajustarse su denuncia y sancién al procedimiento establecido en la Ley de proteccién al
consumidor, y por tanto, a los juzgados de policia local.

2.  Argumentos esgrimidos en el marco de la discusion
parlamentaria y situacién actual del proyecto de ley

En el marco de la tramitacion del Proyecto de Ley sobre derechos de los pasajeros, y de
acuerdo a lo consignado en el Primer Informe de la Comisidn de Transportes y Telecomunicaciones
del Senado, de fecha 06 de noviembre de 2007, que aprobd en general el proyecto, se hizo
presente el ente regulador, la JAC, representada por el entonces, Secretario General, don Jorge
Frei, el que hizo presente las siguientes consideraciones:

1.

Describié el funcionamiento del sistema de aquellos dias, sefialando la normativa interna y
externa que resultaba aplicable al sector;
Sefialé como antecedente que a hasta esos dias, los reclamos de los pasajeros podian ser
recibidos por JAC, el Sernac o los Tribunales de Justicia;
Manifestd también que parte del problema que se intentaba solucionar con dicho
proyecto de ley podia ser resuelto con mayor informacién del funcionamiento del
mercado aéreo;
Hizo presente la importancia del establecimiento de los derechos de los usuarios en el
marco de la industria de transporte aéreo comercial, agregando que el gran problema, en
el fondo, radica en la facilidad que tendria el pasajero para el ejercicio de estos derechos;
Sefiald también que no existia un nivel elevado de mala calidad de servicio o de
incumplimiento, pero que, sin embargo, resultaba necesario implementar este sistema de
reparaciones para el afectado, teniendo al mismo tiempo, la capacidad de evaluar,
monitorear y sancionar a las lineas aéreas que tienen un sistematico funcionamiento de
infraccidn a los derechos de los pasajeros;
Concluyé sefialando que el proyecto en cuestion mejoraba la posicion del pasajero, y que
los derechos sustantivos no se modificarian mucho, sino mas bien, lo que sufriria reformas
era la facilidad para el ejercicio y exigibilidad de estos derechos, principalmente, mediante
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el establecimiento de una tabla de indemnizaciones automaticas, fijadas segun la distancia
prevista del viaje o del tramo parcial no realizado;

7. Sefialé ademas que debia evaluarse el incentivo perverso a disminuir las medidas y
precauciones de seguridad, pudiendo contrarrestarse dicho efecto, mediante Ia
introduccién de eximentes de responsabilidad para los transportistas que se reflejarian en
la concepcion de las medidas de seguridad como causales de justificaciéon que exculpan al
operador aéreo; y

8. Manifestd también la preocupacion acerca del impacto que la introduccion de estas
medidas tendria sobre la industria, especialmente, en el eventual traspaso al valor de los
billetes de pasaje, de estos costos agregados al sistema.

Posteriormente, y hasta el 10 de marzo del aio 2008, se presentaron diversas indicaciones en
el marco de la discusién general de dicho proyecto de ley, de las cuales algunas fueron aprobadas
sin modificaciones, otras con modificaciones, y otras fueron rechazadas, retiradas o declaradas
inadmisibles, tal como se sefiala en el Segundo Informe de la Comision de Transportes y
Telecomunicaciones del Senado, de fecha 04 de junio del presente afio, que finalmente, vino a dar
cuenta de haberse refundido los boletines N° 4.595-15 y 4.764-15.

Durante la discusién de esta iniciativa legal, y de acuerdo a lo consignado en el referido
segundo informe de la Comisidn de Transportes y Telecomunicaciones, se contd con la presencia
de diversos actores participantes de la industria aeronautica comercial, pudiendo destacarse la
presencia del Secretario (S) de la JAC, don Guillermo Novoa, el asesor legal de la misma entidad,
don Alvaro Lisboa, y otros intervinientes e interesados vinculados al sector aerondutico de
pasajeros, tales como la Asociacion Chilena de Lineas Aéreas A.G. (ACHILA), la IATA, y los
directamente involucrados en la reglamentacién que se pretende implementar.

En general, los argumentos entregados por estas Ultimas personas y entidades, relativas al
sector privado y que se verian sometidas —directa o indirectamente- al ambito de regulacion que
esta iniciativa legal pretende imponer, pueden sistematizarse de la siguiente forma:

1. Primeramente, se hizo presente la inconstitucionalidad de la diferencia arbitraria que se
realizaba en contra de las empresas nacionales, al pretender aplicarle un estatuto
normativo mas gravoso que a las demas agentes econdmicos, ya que se argumentaba que
la regulacién que pretendia implementar no resulta aplicable a los vuelos internacionales
por la intangibilidad de los convenios internacionales que han sido firmados y ratificados
por Chile;

2. Se alegd, también, la inconstitucionalidad del establecimiento de la obligaciéon de vender
los servicios aéreos de menor costo, que se pretendia aplicar a quienes comercializan los
billetes de pasajes, asi como también, la pugna con la Constitucion que implicaba la
obligacién de informar detalles de las tarifas, y de las condiciones y detalles del contrato
de transporte, por escrito, cuyo cumplimiento resultaria extremadamente gravoso, y que
al mismo tiempo, implicaba una discriminacién arbitraria;

3. Se argumenté que dichos deberes de informacidon resultaban excesivos y
contraproducentes con el funcionamiento del sistema de fijacion y determinacion de
tarifas, que busca maximizar los beneficios “mediante la venta de un producto correcto,
en el momento correcto, al cliente correcto, por el precio correcto”;

4. Se sefialéd también, que la implementaciéon de las medidas que la iniciativa legal
contemplaba originalmente, conllevaria un atentado a la libre competencia, mediante la
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creacion de barreras a la entrada, en atencién a la gran diferencia existente entre las
aerolineas grandes y las pequeiias, perjudicando precisamente, a estas ultimas;

Se planted que la aprobacion de la Mocidn en los términos expuestos, atentaria contra el
bien juridico superior de la aviacién que es la seguridad, dado que implicaria gravar los
estandares y procedimientos de seguridad que las aerolineas deben cumplir para
garantizar la vida y la integridad fisica de los pasajeros y la tripulacion;

Del mismo modo, se argumentd que los atrasos y cancelaciones responden a la ocurrencia
de 3 causales principales, esto es, la infraestructura, fendmenos climaticos, y a razones
propias de las lineas aéreas (arrastre, mantenimiento programado y seguridad);

Se contrasté también la presentacion de estadisticas por parte del ex Secretario de la JAC,
rebatiendo el 74% de cumplimiento de itinerarios que éste habia sefialado anteriormente,
en la medida en que el modelo utilizado para entregar esa informacion utilizé una base
errada, ya que no considero el cierre de las puertas sino el despegue, siendo del caso que
este ultimo no depende necesariamente de la linea aérea;

Respecto de la sobreventa, se sefald que este sistema no respondia a una ldgica
caprichosa de las aerolineas, sino que, muy por el contrario, el fundamento principal de su
existencia radicaba en la concepcion de la venta del servicio de transporte aéreo, y no de
un asiento en un vuelo determinado, ya que en caso contrario, los costos y los precios
harian inviable el negocio, siendo los principales perjudicados los usuarios del transporte
aéreo;

También se rebatié un documento elaborado por el ingeniero Andrés Tagle, imputandole
cierta animosidad especial en contra de Lan Airlines, y destacando lo erréneo de sus
conclusiones, entre otras razones, por no enfocar de modo correcto la diferenciacién de
precios de acuerdo a la segmentacion de pasajeros, destacando la racionalidad econémica
que ella tendria, y por haberse analizado Unicamente la situacion y comportamiento de
Lan y las demds companias comerciales, no considerando en el andlisis los taxis aéreos ni
los vuelos de compafiias de menor envergadura, situadas en el sur del pais.

Finalmente, a propdsito de los argumentos sustentados en uno u otro sentido, asi como de la
discusion llevada a cabo para la tramitacién de las diversas indicaciones que se intenté introducir
al proyecto de ley original, el actual proyecto de ley, dicho grosso modo, viene a establecer con
rango legal el Reglamento del articulo 133 del Cédigo Aeronautico, cuyo texto se encuentra fijado
en el Decreto N° 113, de la Subsecretaria de Transportes, publicado con fecha 07 de julio del afio
2000, actualmente vigente, ya que considera la inclusién de las siguientes modificaciones,
principalmente en el Codigo Aeronautico:

1.

La inclusion de las indicaciones que debe contener el billete de pasaje que el
transportador dard al pasajero, considerando expresamente la facultad de expedir el
billete de pasaje por cualquier medio, cumpliendo con las indicaciones minimas de que
dicho documento debe contener:

a. Lugary fecha de expedicion;
Nombre del pasajero y del transportador o transportadores;
Puntos de partida y de destino;
Precio y clase del pasaje; y
La explicitacién clara de las condiciones, restricciones y limitaciones a que estd
sujeto el pasajero, y de todos los derechos compensatorios y prestaciones
contemplados en el Cédigo Aeronautico.

®ao0oT
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El establecimiento de la posibilidad del transportador de rehusarse o condicionar el
transporte de aquellos pasajeros cuyo estado o condicidn se constituya en peligro para la
seguridad, higiene o buen orden a bordo, o cuando requirieren atencién o cuidado
especial durante el viaje, facultad que tiene la expresa limitacién de no ser aplicable a
personas discapacitadas o de movilidad reducida que pueden valerse por si mismas,
debiendo regularse mediante Reglamento las condiciones bajo las cuales se autorizard el
transporte de personas orgdnicamente descompensadas, agénicas o inconscientes;

Se fija la obligacion del transportador, a eleccién del pasajero, al reembolso del importe
pagado, o a embarcar al pasajero en el primer vuelo disponible que sea aceptable para
éste, en caso de no embarcarlo pese a que éste se haya presentado oportunamente con
un billete de pasaje que tuviere espacio previamente confirmado en un vuelo
determinado. En el caso de embarque alternativo en el primer vuelo disponible que sea
aceptado por el pasajero, el transportador estara obligado, ademas, a proporcionar al
pasajero, las prestaciones que sefiala el Reglamento las que en todo caso, como minimo,
deberan incluir:

a. Comunicaciones telefdnicas que el pasajero necesite efectuar;

b. Comidas y refrigerios necesarios hasta el embarque en el otro vuelo;

c. Alojamiento, cuando el tiempo de espera para embarcar en el otro vuelo asi lo
requiera;

d. Movilizacion desde y hacia el aeropuerto; y

e. Los arreglos y las prestaciones anteriores que sean necesarias para continuar el
viaje, en caso que el pasajero pierda un vuelo de conexidén con reserva
confirmada;

Se dispone que las prestaciones que son incluidas en la normativa especial del sector, no
obstan al ejercicio de las acciones de indemnizacidon que correspondan a los usuarios
afectados;

Se establece la obligacion del transportista de proporcionar mantencion y hospedaje a los
pasajeros, si el viaje ya iniciado se interrumpiere o suspendiere por causa que no exima de
responsabilidad al transportador;

Se dispone que, de cualquier manera, debe ofrecerles, a eleccion de ellos, cualquiera de
las siguientes opciones:

a. Reembolso del importe proporcional del trayecto no realizado;

b. Continuacién del viaje, con la demora prevista para solucionar su interrupcion;

c. Reanudacion del viaje con otro transportador, en las mismas condiciones
estipuladas, agotando las gestiones tendientes a que el pasajero recupere las
conexiones que hubiere perdido, y

d. Retorno al punto de partida, con reembolso del precio del pasaje;

Se establece que en caso de retardo injustificado en el inicio del vuelo, que no pueda ser
recuperado en el trayecto de desplazamiento, el transportador debe suministrar a los
pasajeros idénticas compensaciones que en el caso de denegacién de embarque,
ofreciéndole embarcarse en el primer vuelo disponible que sea aceptado por el pasajero.
Se establece que, la competencia para conocer de las sanciones y de la obtencion de
prestaciones, reparaciones e indemnizaciones se radicard en los Tribunales, y de
conformidad al procedimiento establecido en la ley N° 19.496, sobre proteccién de
derechos del consumidor, con lo cual la competencia quedaria radicada en los Juzgados de
Policia Local, como ocurre actualmente.
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3. Puntos relevantes y Comentarios

a) Seguro colectivo de responsabilidad civil

En lo referente al Proyecto de Ley de Seguro Flotante (Boletin N° 4.764-15), es posible sefalar
gue la imposicién obligatoria de contratar un seguro por parte de las lineas aéreas supone que
esta seria la manera mas eficiente para que las aerolineas enfrentaran los eventuales pagos de
indemnizaciones. Sin embargo, existe un problema en la premisa que da origen al establecimiento
de este tipo de seguro, que consiste en la dificultad de concebirlo como un seguro ante accidentes
a favor de terceros, como suponen los creadores de esta iniciativa legal. Ello, dado que un seguro
de tipo colectivo —como el de la especie- supondria asegurar un pago por un nivel promedio de
atrasos, cancelaciones y denegaciones de embarque, lo que restaria incentivos para cumplir con
este tipo de estdndares en la calidad de servicio. Por el contrario, en principio, en caso de llegar a
concebirse el establecimiento de esta clase de seguros, estaria ligado mas bien al comportamiento
o riesgo asociado a cada linea aérea en particular, cuestion que por cierto, a las compaiiias de
seguro les resultaria en extremo complejo de calcular y determinar.

Mas importante aun, de existir este seguro a nivel individual, estaria presente un
comportamiento oportunista de parte de las lineas aéreas, conocido en la literatura econdmica
como “moral hazard”, del que se concluye que los operadores aéreos que tomaran el seguro
tendrian incentivos a aumentar su “siniestralidad” siempre y cuando los beneficios de ello sean
superiores al monto del seguro. La conclusion de ello, es que necesariamente el costo de este
seguro seria de monto elevado, sobre todo si no existe historia del comportamiento anterior de la
compaiiia aérea.

Lo anterior no obsta a que, de existir la obligacion de pagar indemnizaciones por las causales
antes mencionadas, con el tiempo no pudiera surgir un mercado de este tipo de seguros, una vez
gue exista algln tipo de antecedente o historial de comportamiento, donde las lineas aéreas con
mejores indicadores de calidad de servicio pudieran acceder a seguros mas baratos. En conclusion,
imponer la obligacion de contratar este tipo de seguros, careceria de sentido de realismo y ldgica
econdmica.

b) Obligacién de ofrecer pasajes a menor precio

Respecto del Proyecto de Ley sobre Derechos de los Pasajeros (Boletin N° 4.595-15), cabe
referirse a algunos puntos relevantes considerados en el texto inicial, y en aquél correspondiente a
las modificaciones que posteriormente éste ha sufrido a partir de la discusién parlamentaria.

En primer lugar, y respecto de las modificaciones que consideraba el texto original del
proyecto de ley, en lo relativo a la obligacién del comercializador de billetes de pasaje de ofrecer
informacion objetiva, exacta y completa sobre las diversas alternativas de tarifas y modalidades de
vuelo disponibles, asi como también, de privilegiar el ofrecimiento de las opciones de menor valor,
y en caso de ser de igual costo, aquéllas correspondientes a vuelos directos, cabe sefialar que no
se vislumbra sentido econdmico a este tipo de modificaciones normativas. En efecto, al parecer,
no existiria realismo econdmico en la obligacién de las agencias de viaje, en cuanto a ofrecer las
alternativas de pasajes mas baratas, dado que cualquier oferente con racionalidad econémica
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(maximizadora de beneficios) siempre buscara ofrecer el precio mayor de venta. Sobre el tema de
las agencias de viajes y su relacion con los transportistas aéreos, sin embargo, un punto que podria
destacarse como importante de ser objeto de regulacidon normativa es el relativo a las comisiones
gue las agencias de viajes reciben de las Lineas Aéreas, dada la importante discusién que este
tema ha generado en sede de Derecho de Libre Competencia.

c¢) Informacion de los sistemas de distribucion de pasajes

En cuanto al acceso a los usuarios de la informacién contenida en la pantalla de los sistemas
informaticos o de copias impresas de ella, que fuera considerado por el texto inicial de este
proyecto de ley, cabe precisar que este aspecto recoge una situacion que ocurre en la practica: las
pantallas de venta de pasajes a las que tienen acceso las agencias de viaje tienen un criterio
establecido, en funcién del cual aparecen los vuelos y pasajes que se ofrecen. En primer término
aparecen los vuelos que despegan en las primeras horas, y entre vuelos que despegan en el mismo
horario, primero aparecen los vuelos directos, luego los vuelos con escala, y luego, los vuelos con
conexion.

Lo anterior, pone de manifiesto que existirian los incentivos para las aerolineas de, para que su
producto salga primero en pantalla, copar con frecuencias las primeras horas de despegue en los
aeropuertos. En cuanto mas frecuencias pudieran ofrecerse “temprano”, mas se posiciona la linea
aérea en la pantalla a la que tienen acceso las agencias de viaje. Incluso ocurre que, para
posicionarse mejor en estas pantallas, las lineas aéreas ofrecen muchas frecuencias a la misma
hora (mas temprano), logrando desplazar hacia abajo de la pantalla la oferta de la eventual
competencia, pese a que se sabe que no es posible que todas esas frecuencias despeguen a la
misma hora ofrecida (por un tema de coordinacion del control aéreo en el aeropuerto).

También existe informacién anecdética que, al menos a nivel internacional, da cuenta de que
Amadeus podria solicitar alguna clase de contraprestacion a las lineas aéreas por brindar una
posicion mas ventajosa de sus vuelos en el espacio de pantalla de su sistema. Pese a la relevancia
de este tema en el marco de la discusién de competencia en este mercado, ello escapa del andlisis
de este documento.

d) Cancelacion injustificada de vuelo y Denegacion de embarque

En lo relativo a la cancelacidn injustificada del vuelo programado y denegacién embarque, el
estado actual del Proyecto de Ley sobre Derechos de los Pasajeros establece que, sin perjuicio de
las acciones de indemnizacién que correspondan, el pasajero tiene derecho a elegir entre el
reembolso del importe pagado, o a embarcarse en el primer vuelo disponible que sea aceptable
para éste. En este mismo sentido, en caso de escoger el embarque alternativo, el pasajero tiene
derecho a que se le proporcionen las prestaciones o compensaciones que sefiala el Reglamento —
dictado al efecto- las que en todo caso, como minimo, deben incluir:

- Comunicaciones telefénicas que el pasajero necesite efectuar;

- Comidas y refrigerios necesarios hasta el embarque en el otro vuelo;
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- Alojamiento, cuando el tiempo de espera para embarcar en el otro vuelo asi lo
requiera;

- Movilizacién desde y hacia el aeropuerto; y

- Los arreglos y las prestaciones anteriores que sean necesarias para continuar el viaje,
en caso que el pasajero pierda un vuelo de conexidn con reserva confirmada.

Sobre este tema en particular, cabe sefialar como primer aspecto, que desde el texto original
de la mocion del proyecto de ley, fue eliminado el pago de indemnizacidn, que seguia la idea del
Reglamento N° 261/2004 de la UE. Sin embargo, se conservé la reparacion basica similar a la de
este mismo Reglamento (y que no se contempla en EE.UU.) como lo es el otorgamiento de
alimentacion y servicios de comunicacion.

No se establece en el texto del actual proyecto de ley, el tiempo minimo a partir del cual se
considera la prestacion de estos servicios de alimentos, etc., cuando el pasajero opta por
embarcarse en el vuelo mds cercano. En otros términos, no se establecen rangos como si ocurre
en el Reglamento de la UE.

Se va mas alld que el Reglamento de la UE por cuanto considera que estos gastos deben
extenderse por todo el periodo que transcurre hasta que el pasajero pueda retomar vuelo en
conexion. No se establecen prevenciones respecto del caso de no existir vuelos de la misma
compaiiia, si el pasajero pudiese optar por un vuelo mds cercano pero de otra compaiiia
alternativa. Tampoco se clarifica a cuanto corresponde el monto de devolucién en aquella
situacion en que el pasajero opta por la devolucidn del precio del pasaje y pierde ademas el vuelo
en conexion.

e) Retraso sin especificacion de magnitud

El texto actual del Proyecto de Ley sobre Derechos de los Pasajeros, establece que, en caso de
retardo injustificado en el inicio del vuelo, que no pueda ser recuperado en el trayecto de
desplazamiento, el pasajero tiene derecho a que el transportador le suministre idénticas
prestaciones o compensaciones que en el caso de denegacién de embarque.

Sobre el particular, cabe sefialar que esta especificacion de “retardo injustificado en el inicio
del vuelo, que no pueda ser recuperado en el trayecto de desplazamiento”, no tiene sentido
econdmico ni practico alguno. Frente a esta estipulacion, las lineas aéreas podrian perfectamente
manipular los horarios de tal forma de disfrazar sus atrasos.

IH

De hecho, es usual que las lineas aéreas establezcan una duracién “comercial” de sus vuelos
mayor a la efectiva. Esta practica es usada en todo el mundo, basicamente para acomodar los
retrasos en el aterrizaje y para dar las holguras necesarias que requiere el avidn estacionado entre
vuelo y vuelo.

Por ello, la practica mundial es medir el tiempo de atraso en la salida de un vuelo a partir del
desacople del avién de la puerta de embarque, sin tomar en cuenta consideraciones de
recuperacion de tiempo de retraso durante el vuelo de la aeronave.
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f) Organismo jurisdiccional del sistema

En el Proyecto de Ley sobre Derechos de los Pasajeros se propone el establecimiento de los
Tribunales de Policia Local para efectos de conocer de las acciones tendientes a la obtencién de las
sanciones a las infracciones a las normas contenidas en la normativa, asi como a las prestacionesy
reparaciones que la misma ley consideraria. Se clarifican con ello, las interrogantes y discusiones a
nivel judicial sobre la radicacién de la competencia de los conflictos sobre esta materia, ya que tal
como se sefald en parrafos anteriores, se oscilaba entre los Tribunales Ordinarios, por aplicacion
de las reglas generales y supletorias, y los Juzgados de Policia Local, por aplicacion de la Ley sobre
proteccién de derechos del consumidor.

B. Proyecto de Ley: Boletin N° 5.158-03

1. Origenes y Motivaciones

El 03 de julio del afio 2007, se ingres6 a la Camara de Diputados del Congreso Nacional, el
proyecto de ley que intenta garantizar los derechos de los pasajeros de transporte aéreo, Boletin
N° 5.158-03 (en adelante, “Proyecto de Ley que Garantiza Derechos de los Pasajeros”).

Tal como se sefiala en dicha mocidn, que tuvo origen en la iniciativa de los Diputados sefiores
Diaz, Encina, Enriquez-Ominami, Espinoza, Montes, Moreira, Rossi y Tuma, la idea matriz del
proyecto radica en el intento de:

“Garantizar los derechos de quienes son transportados por lineas aéreas, reformando
al efecto el Cddigo Aerondutico, que contiene una exigua regulacion relativa a dichos
derechos, agregando asi la proteccion en los siguientes aspectos:

1. Establecer un sistema de informacion adecuado al pasajero con respecto a sus
derechos;

2. Generar un sistema de compensacion por denegacion de embarque que esté de
acuerdo con los criterios seqguidos internacionalmente;

3. Salvaguardar los derechos del pasajero en el evento en que sea cambiado de clase,
debido a que falte espacio en la clase en cual primitivamente debia viajar, impidiendo
cobro suplementario alguno;

4. Establecer compensaciones para los viajantes en caso de existir un retraso que pueda
ser considerado de gran envergadura.

Asimismo, y para que esta modificacion se enmarque dentro de un contexto armaonico,
es necesario que se modifique la ley del consumidor en su articulo 43 y puedan los
consumidores demandar directamente a los proveedores del servicios o bien a su
intermediario a su eleccion.”
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Como fundamento de esta iniciativa legal, se indicé la insuficiencia que representaba para la
proteccién de los derechos de los usuarios, la normativa vigente a ese momento. Se argumento
que, tanto el Cddigo Aerondutico como la Ley de Proteccion al Consumidor, no amparaban de
forma iddénea los derechos de los pasajeros que se veian afectados por una baja calidad en el
servicio proporcionado por las aerolineas. También se destaca la imposibilidad en la que se
encuentran los pasajeros de demandar directamente al prestador del servicio, dado que la Ley de
Proteccién al Consumidor obliga a accionar contra el intermediario.

Respecto de este proyecto de ley que se somete a aprobacidn, se tuvo en cuenta
especialmente, la regulacién que introdujo en la Unidn Europea el Reglamento N° 261/2004,
sefialandola como una de las mds avanzadas y protectoras de los pasajeros.

Sobre la base de estas consideraciones, este Proyecto de Ley propuso inicialmente las
siguientes modificaciones al Cédigo Aerondutico, Ley N° 18.916, y a la Ley de Proteccidon de
derechos del Consumidor, Ley N° 19.496:

Respecto del Cédigo Aerondutico:

1. Agregar el deber de informacidn del Transportista aéreo a los pasajeros, de los derechos
gue le corresponden en casos de cancelacién o retraso del vuelo, incluso obligando al
transportista a tener a disposicion de los pasajeros, folletos informativos con
especificacidn de estos derechos;

2. Establecer el deber del transportista de compensar a los pasajeros en caso de
cancelaciones o retraso, salvo que alegue y pruebe que dicho incumplimiento se debid a
circunstancias extraordinarias que no pudieron evitarse tomando las medidas razonables;

3. Establecer las medidas que, en orden de prelacion, debe adoptar el transportista que
prevea que debe denegar el embarque a un vuelo:

a. Pedir voluntarios dispuestos a renunciar a la reserva a cambio de beneficios y de la
compensacién establecida por reglamento; y

b. No siendo suficientes los voluntarios, debe indemnizar a los pasajeros a los que
debe denegar el embarque, de acuerdo a las distancias de los vuelos;

4. Definir las exenciones de responsabilidad y obligacion de las prestaciones vy
compensaciones anteriores para el transportista:

a. siinforma al pasajero con dos semanas de antelacién, a lo menos;

b. si informa al pasajero con una antelacion de entre una y dos semanas, la
cancelacién de vuelo, y se le ofrece un transporte alternativo;

c. siinforma al pasajero con una antelacién inferior a 7 dias a la salida del vuelo, y se
le ofrece la posibilidad de tomar otro vuelo que le permite salir con no mas de una
hora de anticipacién a la hora de salida prevista, y llegar con no mds de horas de
retraso de la hora prevista; y

d. en cualquier caso, de no aceptarse estas alternativas por el pasajero, se debe
devolver el importe del valor del pasaje;

5. Establecer la prohibicién al transportista de exigir pago suplementario al pasajero que
haya sido acomodado en una clase superior, por causa ajena a la voluntad del pasajero; y

6. Fijar las prestaciones de alimento, bebidas, alojamiento y movilizacion desde y hacia el
aeropuerto que debe proporcionar el transportista al pasajero afectado por retraso
superior a dos horas en vuelos nacionales y 3 horas en el caso de vuelos internacionales;

Respecto de la Ley de Proteccidn a los derechos del Consumidor:
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e Se modifica la limitacién que afectaba al consumidor, en cuanto a tener que demandar al
intermediario de la prestacion de un servicio, pudiendo entonces, ejercer las acciones
correspondientes en contra de éste y del prestador de servicio, recayendo la
responsabilidad por incumplimiento de obligaciones contractuales, de forma solidaria
entre ambos.

2.

Argumentos expuestos en el marco de la discusién

parlamentaria, y situacion actual del proyecto de ley

En el marco de la discusidn y tramitacion de esta iniciativa legal, se han expuesto diversos
argumentos atendiendo a las diferentes perspectivas de los actores intervinientes en la industria
aerondutica comercial.

Lo anterior se ve reflejado en el Primer Informe de la Comisién de Economia Fomento, vy
Desarrollo de la Cdmara de Diputados, recaido en el Proyecto que garantiza los derechos de los
pasajeros de transporte aéreo, de fecha 11 de marzo de 2008. Para el analisis de las materias
sometidas a conocimiento, esta Comisién conté con la asistencia y colaboraciéon de diversas
personas y entidades, tales como Sernac, DGAC, Junta de Aeronautica Civil, ACHILA, IATA, LAN y el
Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion.

En relacion a lo expuesto y discutido ante dicha instancia, es posible destacar:

l. Sernac: representada por su Director de Servicio, don José Roa, hizo presente que:

a.

Cuando los consumidores son afectados por retrasos, suspensiones o fusiones de
vuelos, siempre se alega por los proveedores que ello obedecia a razones de
seguridad, motivos que nunca pueden ser constatados, debiendo recurrirse a los
tribunales de justicia en ultimo término;

La aplicacion practica de los derechos de los consumidores se encuentra
entregada a la propia industria en las instancias de contacto con el usuario;

Se hace necesario el aseguramiento practico, por canales expeditos, de los
derechos de los consumidores, para que reciban informacion practica y veraz.

Il. DGAC: representada por su Director de Seguridad Operacional, don Lorenzo Sepulveda,
sefialé que:

a.

En los términos en que se encontraba disefiada la iniciativa legal, no refleja un
avance sustantivo, por cuanto sélo otorga rango legal a lo que ya se encuentra
regulado a nivel reglamentario, y repite algunos aspectos que ya estan
considerados en el Cédigo Aeronautico;

No se define de forma clara lo que se entenderd por “retraso de gran
envergadura”;

Respecto de los montos de compensacidn por cancelaciones, cabe tener presente
que podria producirse un eventual alza de tarifas, y ademas, debe agregarse la
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consideracién de proporcionalidad entre los montos de compensacién y el valor
del pasaje;

Cabia considerar que el ambito de aplicacion del Cédigo Aeronautico no se
circunscribe a las empresas de transporte de aviones de gran envergadura, sino
que incluye empresas que operan en el limite de la rentabilidad, y que podria
afectar la conectividad de ciertas regiones, o afectar las medidas de seguridad de
los vuelos.

I, Ingeniero de la Pontificia Universidad Catdlica: el Ingeniero Comercial, don Andrés Tagle,
realizd un estudio formal sobre el sistema de tarifas de LAN Airlines y de sus competidores
nacionales, comparandolo con lo que ocurre en otros paises, sobre la base de las tarifas
que pueden cotizarse por paginas web, llegando, en términos generales, a las siguientes
conclusiones:

a.

b.

La gran variabilidad de las tarifas de LAN, basada en factores arbitrarios;

La existencia de diferencias arbitrarias e injustificadas en las tarifas distinguiendo
dos grupos de pasajeros;

La existencia de normas absurdas en materia de tarifas;

Concluye que son necesarias regulaciones que impidan la discriminacién arbitraria
de las tarifas aéreas domésticas con el objeto de mejorar la competencia y evitar
el dumping de los monopolios.

V. Junta de Aerondutica Civil, representada por su Secretario General, don Jorge Frei, explica:

a.

La forma en que funciona el sistema en el pais, haciendo referencia a los diversos
cuerpos normativos que regulan la materia;

Las medidas que ha tomado la JAC y el Sernac para manejar los reclamos,
considerando el estado de la normativa actual, agregando que parte de un mejor
sistema de solucién de los problemas de los usuarios pasa por introducir mejoras
en la gestién administrativa del acceso para efectuar reclamos y con una mayor
informacion del funcionamiento del mercado aéreo;

El diagnéstico del sistema, calificdndolo, en general, como bueno, dado que no
existe un problema generalizado de incumplimientos de contrato de transporte
aéreo, tampoco un nivel elevado de mala calidad de servicio o incumplimiento de
contratos, sin perjuicio de lo cual, se destaca que igualmente existen situaciones
andmalas, que el sistema debe ser capaz de responder de forma fluida con
remedios para el caso particular;

Del mismo modo que lo sefialado por el Sernac, se hace presente la existencia de
otros proyectos de ley en tramitacién, de manera de no confundir y alcanzar los
objetivos propuestos;

Respecto de los derechos y reparaciones que el proyecto considera, se sefala que
los derechos de los usuarios no se ven modificados sustancialmente, sino que
introduce facilidades para el ejercicio de los mismos, estableciendo el cuadro de
indemnizaciones, sobre la base de presunciones que el transportador podria
tedricamente enervar, mediante prueba en contrario;
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f.

A modo de prevencion, sefiala que cualquier modificacién no debe poner en
riesgo la seguridad, con lo cual se sugiere la introduccidn de una facilidad procesal
para que el transportista pueda eximirse de responsabilidad por la decisidon de
cancelar o postergar un vuelo en atencién a motivos de seguridad;

Tampoco se trataria de mejorar el sistema de reclamos para que los pasajeros
puedan ejercer sus derechos, a costa del deterioro de la industria, por lo que
habria que estar conscientes del nivel de las compensaciones.

V. ACHILA, representada por su Gerente, don Rodrigo Hananias, expreso que:

a.

En general, el proyecto de ley estd bien inspirado, pero adolece de graves defectos
que lo tornan absolutamente inviable, como por ejemplo, el esquema de
compensaciones sélo podria ser aplicado a los vuelos nacionales, dado que el
transporte aéreo internacional no puede ser regulado por ley interna, en la
medida en que la materia ya se encuentra reglamentada por una norma de
cardcter internacional;

La imposicion de este tipo de cargas sélo podria aplicarse a las empresas
nacionales, con lo cual se desincentiva la aviacién nacional respecto de las
aerolineas extranjeras;

La imposicién de barreras de entrada a futuras empresas aéreas chilenas, las
perjudica, favoreciendo a las aerolineas grandes;

El proyecto contiene un germen de inconstitucionalidad por cuanto se afecta la
igualdad ante la ley, dado que las aerolineas, que compiten con los medios de
transporte terrestre, deberan asumir cargas econdmicas que no asume la
competencia y, ademas, establece derechos para los pasajeros aéreos que no
considera para los usuarios de los demas medios de transporte;

La seguridad como principio superior de la aviacién podria verse afectada por
cuanto se incluyen incentivos para reprimir las medidas preventivas, penalizando
el retraso, lo que implicaria gravar la seguridad aérea;

Se destaca que las multas por denegacién de embarque por sobreventa resultan
incluso superiores a las normas establecidas por la Unién Europea, no
considerando que se trata de una figura permitida, que tiene plena justificacion
econdmica, de la cual los mas favorecidos son los propios pasajeros;

Se aclara también que la realidad de la aviacion comercial de Chile en
comparacién con la de Europa, responde a circunstancias distintas, por lo que
resultaria excesivo extrapolar e “importar” las normas aplicables por la Unién
Europea a Chile.

VI. IATA, representada por dofia Heather MacDonald, sefiala dos grandes preocupaciones:

a.

El que se trate de un proyecto de ley inspirado en el Reglamento N° 261/2004 de
la Unidn Europea, el que actualmente es objeto de reclamaciones por las lineas
aéreas miembros de IATA, por cuanto se trataria de una reglamentacion en la cual
no existe claridad de la situaciones en las que la aerolinea estaria exenta de pagar
multas, incluso pudiendo gravarse la seguridad, en la que los pisos monetarios no
son proporcionales a los montos cancelados por los pasajeros, y considerando
ademads, que se enmarcan en realidades econdmicas y aéreas muy distintas;
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El segundo punto preocupante es el eventual freno al desarrollo del sector
aerondutico nacional, por cuanto, con este proyecto de ley, se afectaria
directamente la competitividad del sistema aeronautico y de las lineas aéreas que
no tengan su flota con base en Chile, afectdndose un sistema que ha sido
mundialmente reconocido.

VII. Lan Airlines, representada por dofia Raquel Galarza, expresa que:

a.

El transporte aéreo en Chile ha crecido en forma sostenida en los ultimos afios,
presentandose esta circunstancia, especialmente, en el trafico doméstico, donde
ademas, se ha exhibido una puntualidad de un 90% considerando los atrasos
mayores a 15 minutos;

Cabe distinguir y precisar las causas de impuntualidad de los vuelos, distinguiendo
los atrasos de la aerolinea, atrasos de arrastre, atrasos de seguridad, atrasos de
aeropuerto, y clima; con ello se da cuenta de la importancia de identificar las
causas de los atrasos, dado que no son siempre atribuibles a las lineas aéreas;

Respecto de la denegacidon de embarque, se sefialé como fundamentos principales
de esta practica el permitir a los pasajeros cambiar la fecha de viaje y/o no
presentarse al vuelo sin que ello signifique perder totalmente su boleto hace
necesario permitir la sobreventa de vuelos, lo que redunda en beneficios para los
usuarios, que pueden enfrentar una oferta mas flexible con menor costo, motivo
por el cual, de aumentarse desmedidamente el costo de esta practica, se tendrd
una menor ocupacion de los asientos ofrecidos con el consiguiente aumento del
costo y de los precios;

Se recalca la improcedencia de introducir modificaciones como las que considera
el proyecto, en lo tocante a los vuelos internacionales por encontrarse regulados
en convenios internacionales, y por otro lado, de modificarse Unicamente la
regulacidon relativa a vuelos de cabotaje, podria objetarse la discriminacién
arbitraria que ello conlleva;

Respecto de la fijacién y determinacion de precios, se utilizo el sistema general de
distribucion Amadeus para ejemplificar y aclarar, mediante 3 casos, que no se
trata de practicas de posicion de dominio o “dumping”, y que éstas son utilizadas
ampliamente en la industria aérea en el mundo, con lo cual, se concluye, que LAN
utiliza estructuras tarifarias que utilizan los mismos conceptos en los distintos
mercados.

Sobre la base de estas consideraciones, asi como de las indicaciones presentadas durante la
tramitacion de la iniciativa legal, y habiéndose discutido en general y en particular este proyecto
de ley, sometido a conocimiento y aprobaciéon de la H. Cdmara de Diputados, lo que incluye el
Segundo Informe de la Comisién de Economia, Fomento y Desarrollo recaido en esta iniciativa
legal, de 29 de septiembre de 2009, mediante oficio N° 8.382, de fecha 14 de octubre de este
mismo afio, la H. Cdmara de Diputados envié a S.E. el Presidente del H. Senado el proyecto de ley
que fuera aprobado por dicha corporacién, considerando las siguientes reformas legales:

1. Se establece la obligacién de informacidn del transportista para con el pasajero, respecto
de los derechos que a éste le asisten en caso de cancelacion o retraso del vuelo, cuando
éste sea superior al permitido, incluyendo la obligacidon de las lineas aéreas de tener a
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disposicidn de los usuarios folletos informativos con especificacién de sus derechos en las
oficinas de venta y “counters” de los aeropuertos;

Se incluye la obligacién del transportista de compensar al pasajero por incumplimiento de
las obligaciones que el Codigo Aerondutico establece respecto del contrato de transporte
aéreo, salvo que acredite haber adoptado las medidas necesarias para evitar el perjuicio o
gue éstas le fueron imposibles de adoptar, estableciendo al mismo tiempo, la
imposibilidad de alegar razones de seguridad si éstas le fueran imputables de algliin modo;

Se establece el deber del transportista de informar acerca de cualquier suspensién,
retraso o cancelacion de un vuelo, indicando especificamente las causas de ello, a la JAC,
la cual debera conservar un registro publico de todas las comunicaciones que reciba del
transportador, manteniendo la informaciéon publicada en un lugar destacado dentro de su
sitio web;

Se define el deber del transportador de publicar durante un afio, en su sitio web, cada una
de las situaciones de suspension, retraso o cancelacién de un vuelo, indicando el motivo
que las originan;

En caso de denegacidon de embarque al pasajero presentado oportunamente y cuyo boleto
de pasaje estuviere previamente confirmado en un vuelo determinado, sin haberse
renunciado voluntariamente, el transportista deber3, a eleccidn del pasajero:

a. Embarcarlo en el siguiente vuelo que tenga disponible el transportador, si éste
decidiera insistir en el contrato de transporte aéreo; o

b. Hacer devolucién integra del monto pagado por el boleto en caso de no haber
comenzado la ejecucion del transporte, y haberse desistido el pasajero del
contrato; o

c. En caso de haberse iniciado el transporte, y de haberse desistido el pasajero, el
transportista debera restituir la porcién no utilizada, que en ningun caso puede ser
inferior a 50%;

Se establece, ademds de los anteriores derechos a eleccion del pasajero, las
compensaciones que el transportista debera pagar al usuario afectado, en atencion a la
distancia de los vuelos respectivos, agregando que, en caso de ser aceptadas estas
compensaciones por el pasajero, éste no podrd accionar con posterioridad contra el
transportador;

En caso de que el pasajero se viera afectado por este tipo de incumplimientos, y
habiéndose insistido en el contrato de transporte aéreo, el transportista debera otorgar
las prestaciones asistenciales que sefiala el reglamento, tales como comunicaciones,
comidas y refrigerios, alojamiento, movilizacion desde y hacia el aeropuerto y los arreglos
Y prestaciones necesarias para continuar el viaje;

En caso de cancelacion injustificada del vuelo, el transportista estard obligado a las
prestaciones asistenciales antes sefialadas;

Se establece también, que en caso de retardo en el inicio del vuelo, superior a dos horas,
gue le fuera imputable al transportista, y que por esta razén el pasajero no pueda arribar
al destino a la hora indicada en el pasaje, debera proporcionarle las prestaciones
asistenciales antes especificadas;
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10. Se prescribe también, que en el caso de que, por causa ajena a su voluntad, el pasajero
sea acomodado en una clase superior a la cual habia pagado, no podra exigirsele pago
suplementario alguno;

11. Para el caso en que los pasajeros persigan indemnizaciones suplementarias a aquélla cuyo
limite se encuentra establecido en el articulo 144 del Cddigo Aeronautico, relativo a la
obligacién del transportista de indemnizar la muerte o lesiones causadas a los pasajeros
durante su permanencia a bordo de la aeronave o durante la operacion de embarque o
desembarque, el transportador podra deducir de dicha reparacién las compensaciones
que los pasajeros hayan recibido de conformidad a las reglas anteriores;

12. Respecto de la Ley N° 19.496, sobre proteccion de los derechos de los consumidores, se
agrega, como excepcion a la limitacién que afectaba al consumidor en cuanto a tener que
demandar al intermediario de la prestacidon de un servicio y no al prestador directamente,
la posibilidad de ejercer la accién respecto de cualquiera de ellos por el total, recayendo la
responsabilidad por incumplimiento de obligaciones contractuales, de forma solidaria
entre ambos, intermediario y prestador real del servicio.

3. Puntos relevantes y Comentarios

a) Informacion a los pasajeros de sus respectivos derechos

Se establece la obligacion de informacion del transportista para con el pasajero, respecto de
los derechos que a éste le asisten en caso de cancelacidon o retraso del vuelo, cuando éste sea
superior al permitido, incluyendo la obligacion de las lineas aéreas de tener a disposicién de los
usuarios folletos informativos con especificacion de sus derechos en las oficinas de venta y
“counters” de los aeropuertos.

Esta modificacidn resulta muy similar a la contenida en la normativa europea, la que le ha
dado mucha importancia a este punto, con informacién de los derechos establecidos en el
Reglamento disponible en todos los counters.

b) Informacion sobre cumplimiento de calidad de servicio

Se establece el deber del transportista de informar acerca de cualquier suspensidn, retraso o
cancelacidon de un vuelo, indicando especificamente las causas de ello, a la JAC, la cual debera
conservar un registro publico de todas las comunicaciones que reciba del transportador,
manteniendo la informacién publicada en un lugar destacado dentro de su sitio web. Se define,
asimismo, el deber del transportador de publicar durante un afio, en su sitio web, cada una de las
situaciones de suspensién, retraso o cancelaciéon de un vuelo, indicando los motivos que las
originan, asi como también, la obligacion del transportista de compensar al pasajero por
incumplimiento de las obligaciones que el Cédigo Aerondutico establece respecto del contrato de
transporte aéreo, salvo que acredite haber adoptado las medidas necesarias para evitar el
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perjuicio o que éstas le fueron imposibles de adoptar, estableciendo al mismo tiempo, la
imposibilidad de alegar razones de seguridad si éstas le fueran imputables de algin modo.

Si bien este tipo de innovaciones en la normativa que regula el sector de transporte aéreo de
pasajeros podria resultar muy adecuada, de acuerdo a lo expuesto en este informe, preciso es
sefialar como obstaculo en la debida implementacién de la confeccién de un registro publico por
parte de la JAC, las restricciones y limitaciones en las funciones y atribuciones de este organismo
publico. Asimismo, cabe tener presente los aspectos econdmicos y practicos que la confeccion de
este registro de informacién trae aparejados.

Por otro lado, y respecto de las obligaciones de publicidad de la informacion por parte de los
transportistas, cabe sefalar que no pareciese que el beneficio econdmico de publicar el detalle de
esta informacidn, compense el costo econdmico de elaborar y mantener dicha informacion, asi
como el de fiscalizar su debido cumplimiento. Quizas podria pensarse en un espacio del sitio web
de las respectivas aerolineas donde apareciesen los documentos adjuntos de todas las
comunicaciones oficiales que éstas hayan debido enviar a la autoridad en estas materias.

c) Retraso en el inicio del vuelo mayor a dos horas

Frente a la imposibilidad del pasajero de arribar al destino a la hora indicada en el pasaje, por
causa del retraso mayor a dos horas en el inicio del vuelo, el transportista debera proporcionarle
las prestaciones asistenciales que sefiala el reglamento, tales como comunicaciones, comidas y
refrigerios, alojamiento, movilizacion desde y hacia el aeropuerto y los arreglos y prestaciones
necesarias para continuar el viaje.

Sobre el particular cabe sefalar que el establecimiento de costos asimétricos que graven
(potencialmente) las operaciones de vuelos nacionales, constituiria una barrera a la entrada para
un nuevo operador en el mercado nacional. Ello, por cuanto cualquier nuevo operador siempre
comienza su actividad comercial en vuelos nacionales para luego intentar la realizacién de
operaciones internacionales. Sin embargo, esta entrada o ingreso al mercado aeronautico
comercial, a través de las operaciones nacionales, seria mds costosa, dandole una ventaja
competitiva artificial a la linea aérea establecida nacional, particularmente aquélla que realiza
vuelos internacionales que no enfrentaria estos costos potenciales.

d) Excepcion a la limitacién en la demanda del consumidor
afectado

Se incluye como excepcién a la limitacién en la demanda que afectaba al consumidor en
cuanto a tener que demandar al intermediario de la prestacién de un servicio y no al prestador
directamente, la expresa facultad de ejercer la accién respecto de cualquiera de ellos por el total,
recayendo la responsabilidad por incumplimiento de obligaciones contractuales, de forma
solidaria entre ambos: intermediario y prestador real del servicio.

Con esto se esta suponiendo que las agencias de viaje tienen algin poder de control sobre las
acciones de las lineas aéreas, lo cual es muy discutible, sobre todo tratandose de un mercado tan
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concentrado como el chileno. Si se estableciese esa obligacidn, el riesgo del negocio de las
agencias de viaje aumentaria, lo que podria ser compensado subiendo las comisiones, cuestion
que por cierto no sera de costo de las lineas aéreas, al menos de las mas grandes, sino de costo de
los consumidores. Teniendo en consideracién esta circunstancia, lo que ocurriria con mayor
probabilidad seria que la compra de pasajes a través de las agencias se hiciera cada vez menos
rentable, con una penetracion mucho mayor de la venta directa on line de parte de las lineas
aéreas.

Por otra parte, con esta modificacidén se facilita sustancialmente el ejercicio de los derechos
del consumidor afectado, ya que puede accionar directa e inicialmente contra cualquiera de los
gue intervienen como proveedores del servicio, impidiendo que éstos aleguen la falta de
capacidad o legitimacion pasiva para proceder en su contra. Ademas, se precave la imposibilidad o
dificultad practica de ejecutar lo sentenciado en el procedimiento judicial, en el evento de tratarse
de empresas que no tienen gran respaldo financiero.
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XI. ANALISIS DE ALTERNATIVAS DE POLITICA PUBLICA EN
MATERIA DE REGULACION DE ATRASOS Y CANCELACIONES
DE VUELO Y DENEGACION DE EMBARQUE

Frente al desafio que plantea la eventual implementacion en Chile de un sistema de
indemnizaciones a los pasajeros que sufren cancelaciones o retrasos de vuelos, o denegaciones de
embarque, las variantes de decisiones de politica publica que pueden adoptarse pueden discurrir
por diversos caminos, segun la profundidad e intensidad del esquema que se decida adoptar. De
hecho, el arbol de decisiones que estas situaciones sugieren y plantean a la autoridad (entendida
ésta en sentido amplio), van desde la opcidon de no intervencién absoluta, manteniendo las
condiciones y circunstancias actuales del sector, hasta la creacién de un sistema de

responsabilidad estricta'®.

Como es evidente, cada una de estas alternativas implica distintas medidas, costos vy
consecuencias, tanto a nivel econdmico como juridico, que estan intimamente relacionadas con el
grado de profundidad e intensidad de las modificaciones que pretendan introducirse a la
estructura normativa del sector aerondutico.

A.  LOS OBJETIVOS DE UN SISTEMA DE INDEMNIZACIONES
EN CHILE

Antes de plantear las distintas alternativas de politica en el contexto del mercado de
aeronavegacion comercial en Chile, cabe preguntarse primero cual seria el objetivo de establecer
un sistema de indemnizaciones a los pasajeros que sufren cancelaciones o retrasos de vuelos, o
denegaciones de embarque, y a partir de ello poder evaluar la pertinencia de las politicas publicas
a implementar.

Un primer objetivo seria simplemente el de resarcir los perjuicios a los pasajeros que se ven
afectados por este tipo de situaciones. Otro objetivo, no incompatible con el primero, seria el de
minimizar estas situaciones que enfrentan los pasajeros de lineas aéreas, por medio de restringir
los eventuales comportamientos oportunistas de los operadores aéreos. Un objetivo aun mas
amplio que los anteriores, seria el de minimizar la eventual congestion en los despegues vy
aterrizajes de vuelo cuya consecuencia principal recae en la ocurrencia de atrasos en los vuelos.

En el contexto del mercado aéreo en Chile, el tercero de estos objetivos no pareciese ser
relevante, dada la baja congestidén que enfrentan en la actualidad los terminales aéreos de nuestro
pais.

El segundo objetivo, el de minimizar los atrasos y cancelaciones de vuelo y las situaciones de
denegacién de embarque que enfrentan los pasajeros como consecuencia de comportamientos

160 . . . . . . . . T
Seria de responsabilidad estricta en el sentido de que no existe para la aerolinea ni los usuarios la posibilidad de

descargar, deslindar o impugnar las radicaciones e imputaciones de responsabilidad que la ley efectta ex ante.
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oportunistas de las lineas aéreas, es un objetivo perfectamente plausible a la base de un sistema
de indemnizaciones en Chile. No obstante, cabe sefialar que no necesariamente siempre un
sistema de indemnizaciones seria eficiente, desde el punto de vista econémico™®, y efectivo en la
consecucioén de dicho objetivo. Como se recordard, la investigacién tedrica y la evidencia practica
analizada en este trabajo, muestra que no se ha llegado aun a un consenso al respecto.

Por ultimo, respecto del primer objetivo de resarcir los perjuicios econédmicos a los pasajeros,
si bien puede no relacionarse en principio con objetivos de eficiencia econdmica, es necesario
considerar si los eventuales costos para las lineas aéreas de establecer dichas indemnizaciones,
guardan un equilibrio con los perjuicios que enfrentan los pasajeros como consecuencias de las
situaciones de atrasos y cancelaciones de vuelo, y denegacion de embarque.

El analisis al respecto debe basarse en la comparacion entre los costos que enfrentan los
pasajeros frente a situaciones, como por ejemplo de atrasos en el despegue de vuelos, los que en
general se miden a partir de la valoracién del tiempo de los usuarios del transporte aéreo*®, y los
montos fijados en las indemnizaciones. Mas aun, de la revision bibliografica se constaté que la
pérdida de bienestar o costos para los pasajeros van mas allad de los tiempos de retraso de cada
vuelo, que es lo que generalmente se mide en las estadisticas, si es que dicho retraso tiene
consecuencias sobre otros vuelos en conexién.

Por cierto este analisis de bienestar escapa del alcance y objeto de este estudio.

B. IMPLEMENTACION DE UN REGISTRO DE ESTADISTICAS
DE PUNTUALIDAD Y CANCELACIONES DE VUELO Y
DENEGACION DE EMBARQUE

1. Las Bondades de un Registro

La primera disyuntiva que la decision de politica publica debe resolver al momento de
determinar la procedencia de introducir modificaciones en el sector, tales como la aplicacion de
indemnizaciones o multas, es la necesidad —o la falta de ella- de crear e implementar un registro
qgue contenga la informacidn sobre las condiciones de calidad, puntualidad y cancelacion del
servicio de transporte aéreo de pasajeros. Es decir, la autoridad debe determinar la conveniencia
de instaurar un sistema de recopilacién de la informacidon sobre las condiciones en que se
desarrolla el transporte aéreo de pasajeros, en lo que respecta al cumplimiento de las condiciones
puntualidad y efectividad, y otros, en el cumplimiento de lo fijado en el respectivo contrato de
transporte.

Como se vio en la primera parte de este estudio, la experiencia internacional muestra que en
muchos paises y regiones del Mundo existen registros, oficiales y/o privados, de estadisticas sobre
los diferentes aspectos de calidad del servicio de transporte aéreo. También en Chile se han

161 T . P . . ST . . . . . .
Este analisis siempre es, en Ultima instancia, un analisis de costos y beneficios sociales directos e indirectos.

Al respecto existe consenso en la literatura actual que esta valoracidn del tiempo difiere entre distintos usuarios
del transporte aéreo, dependiendo si éstos son viajeros de negocios o por motivos de turismo.
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estado llevando a cabo iniciativas que buscan implementar también un sistema de registro de este
tipo de estadisticas.

Frente a estas experiencias, cabe destacar las principales bondades y consecuencias que
tendria en Chile la implementacién de un sistema de registro de estadisticas como las
mencionadas. Como se sefialé anteriormente, la existencia de asimetrias de informacién entre los
consumidores y las lineas aéreas, asi como en muchos otros mercados, hace mas costosa la
eleccion de los consumidores entre las distintas alternativas de operadores aéreos, y por lo mismo
inhibe un comportamiento mas competitivo de parte de las lineas aéreas.

En este sentido, un registro de acceso publico de las estadisticas de calidad de servicio de las
distintas lineas aéreas permite que sean los propios consumidores los que, en una primera
instancia, favorezcan con su elecciéon a las lineas aéreas que prestan un mejor servicio,
incentivando con ello a que todas las lineas aéreas finalmente mejoren la calidad de sus servicio a
través de la toma de acciones que minimicen los atrasos y cancelaciones de sus vuelos.

Sin embargo, el que la sola existencia de este tipo de registro lleve a una autorregulacién
eficiente de las lineas aéreas en este tipo de materias es muy discutible. Como muestra las
investigaciones empiricas al respecto, los pasajeros tendrian una percepcidn asimétrica respecto
del desempefio de las lineas aéreas, castigando mucho en sus preferencias futuras a aquellas en
las cuales ha experimentado experiencias negativas, pero no beneficiando en igual grado a
aquellas que muestran un record de calidad de servicio mayor. Por otra parte, la experiencia en
Estados Unidos, y los diversos proyectos de ley que buscan introducir en este pais una mayor
regulacion en esta materia son indicios de que la sola existencia de mayor informacidn sea
suficiente para lograr un resultado de equilibrio eficiente desde el punto de vista social.

Sin embargo, una importante razén de contar con un registro de estadisticas de calidad de los
servicios aéreos surge de manera complementaria al establecimiento de un sistema de
indemnizaciones a los pasajeros y/o multas a las lineas aéreas por incumplimiento de los
estandares de calidad. Un registro de este tipo tiene la bondad de que le daria un sustento
objetivo para la aplicacién de la normativa, que hace que se minimicen las situaciones donde las
lineas aéreas pudieran buscar evitar su responsabilidad frente a eventuales pagos de
indemnizaciones y/o multas. Sin embargo, el sustento objetivo que este registro brinde dependera

de las caracteristicas de su disefio en su sentido mas amplio*®>.

Incluso, si no se estableciera un sistema de indemnizaciones, de todas formas un registro de
esta naturaleza serviria a que, en las condiciones actuales en Chile de resolucién de conflictos
entre pasajeros y lineas aéreas por medio de Sernac y los Tribunales de Policia Local, estos
conflictos pudiesen ser resueltos de manera mads objetiva y rdpida.

2. La Evaluacion de la Politica Publica.

Mas alla del rol que pueda jugar un Registro en la autorregulacion del mercado, es indudable
que la existencia del mismo resulta necesaria por otras razones adicionales.

163 f . . . . .z
Forman parte del disefio de este registro aspectos tales como quien o quienes son las fuentes de informacion

originales de las estadisticas, el grado de especificidad de las mismas, etc.
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De la experiencia de la aplicaciéon del Reglamento N°261/2004 en la Unién Europea se pueden
sacar lecciones respecto de lo necesario que es poder evaluar ex ante y ex post la aplicacion de
medidas indemnizatorias a los pasajeros.

Como se develd en este estudio, antes de la aplicacién del Reglamento N°261 solo existié una
evaluacion de la autoridad del Reino Unido sobre las probables implicancias de la aplicacion del
Reglamento, al cual de hecho se opuso, ademds de evaluaciones realizadas por la IATA.
Claramente, la falta de un registro sistematico y oficial como el existente en Estados Unidos fue
una falencia al momento que se aplicé el Reglamento en la UE. Por otra parte, la casi inexistencia
de evaluaciones de la aplicacién de la regulacion europea resulta aun mas decidora de la
necesidad de contar con un registro de estadisticas. En efecto, el Unico trabajo académico
existente, Jovanovic (2008), solo contd con la informacién privada de un par de aerolineas
europeas, la cual fue incluso incompleta para los fines del estudio. En suma, no es posible
determinar las consecuencias para la UE de la aplicacién del Reglamento, en ninguno de sus
aspectos, cuestidon que no hubiese ocurrido al menos en parte, de haber existido estadisticas

oficiales de calidad de servicio y otras'®*.

En conclusidon, la existencia de un Registro resulta ser una condicién deseable para la
evaluacién, ex ante y ex post, del establecimiento de una politica de indemnizaciones a los
pasajeros. Para poder tener una idea mas precisa, mas alla de los argumentos tedricos, de las
consecuencias que tendria la aplicacion de una politica como la sefialada en las lineas aéreas
tradicionales y en las lineas aéreas de bajo costo, seria imprescindible contar con algun tipo de
estadisticas que permitiera vislumbrar si existe alguna diferencia entre estos dos tipo de
aerolineas.

Ello es importante, teniendo en cuenta dos aspectos fundamentales. En Europa se anticipaba
gue la aplicacion del Reglamento N° 261 implicaria un detrimento muy relevante para las
aerolineas de bajo costo, perjudicandolas en su posicion competitiva frente a las tradicionales,
dado que las primeras operan con margenes mucho mads reducidos. Por ello, seria importante
poder anticipar los efectos que tendria para el caso particular de Chile.

Por otra parte, y tal como se menciona en la revision de la literatura, los niveles de
competencia en las rutas aéreas determinan los niveles relativos de atrasos y cancelaciones de
vuelos. Esto no es trivial para el caso chileno, donde, al menos en el mercado aéreo de vuelos
nacionales, LAN tiene actualmente una posicion dominante indiscutible

3. Cambios Normativos Esenciales para la Implementacion de
un Registro de Estadisticas de Calidad de Servicio Aéreo

La decisidn preliminar acerca de la necesidad y pertinencia de implementar un sistema de
registro de la informacidn presupone la existencia de potestades en las autoridades del sector, que
dotadas de marco legal respectivo, se encuentren facultadas para recopilar los antecedentes, o
puedan exigirlos a quienes corresponda. En efecto, y de estimarse procedente la creacién de este

164 soas . .. . . ™, s
Las estadisticas de calidad de servicio hubieran podido utilizarse al menos para evaluar el efecto sobre el tréfico,

e indirectamente sobre las tarifas, de la aplicacion del Reglamento. Para una evaluacién del impacto de la
normativa en los costos de las lineas aéreas, se hubieran necesitado otros antecedentes, que son
fundamentalmente privados.
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Registro, resulta ser un requisito indispensable el que los dérganos reguladores del sector, tengan
facultades suficientes para, entre otras:

— recabar la informacién por si mismos;
— exigirla a quienes la posean;
— coordinar y requerir que otros drganos publicos envien los antecedentes que manejen; o

— apercibir a las personas o entidades, publicas o privadas, que nieguen el envio de dicha
informacion.

Como se sefialé en su oportunidad, actualmente no es posible encontrar radicadas estas
facultades en ninguno de los érganos reguladores o fiscalizadores del sector aerondutico. El Unico
atisbo en este sentido, podria encontrarse en la obligacién que tienen las empresas de
aeronavegacion comercial de proporcionar los antecedentes que la Junta de Aeronautica Civil les
solicite, con la expresa limitacién a dicha facultad, de tener como Unica motivacion la elaboracién
de estadisticas de trafico aéreo y establecimiento de los costos de operacidn de sus servicios™.
Sin embargo, con el objeto de limitar y restringir dicha facultad, la ley es clara e inequivoca en
cuanto a que los datos y antecedentes recopilados tendran el cardcter de reservados, con lo cual
se grafica la inexistencia de potestades organicas en las autoridades del sector.

Por otro lado, si bien es cierto que podria argumentarse que la JAC esta dotada de las
facultades suficientes para desarrollar la implementacion de este Registro de informacién en la
medida en que dentro de las funciones que la ley le encarga se encuentra como principio de
actuacion el ejercicio de la direccién de la aviacién comercial del pais'®®, no es menos cierto que el
principio de legalidad que rige los érganos del Estado exige que la actuacidn de éstos se ajuste de
forma estricta y restrictiva al ambito de facultades y potestades que la norma legal le establece,
por lo que, en este sentido, podrian existir alegaciones e impugnaciones a la actuacién del
regulador.

Por ello, en caso de estimarse necesario la creacién e implementacién de un Sistema de
Registro de Informacién sobre los diversos aspectos relevantes relacionados a la calidad del
servicio de transporte aéreo, resultaria indispensable la introduccion de modificaciones a la
normativa legal que contemple las funciones, potestades y facultades del érgano regulador
aeronautico. En efecto, podria considerarse la introduccion de modificaciones a la normativa
orgdnica de la JAC, poniendo de manifiesto la funcién de publicar y publicitar la informacion y
estadisticas de cumplimiento, puntualidad y cancelacion de vuelos.

4. Caracteristicas del Sistema de Registro de Estadisticas de
Calidad de Servicio Aéreo

La implementacidon e introduccién de un sistema que organice, recopile y sistematice los
antecedentes e informacion sobre el cumplimiento y calidad del servicio de transporte aéreo de
pasajeros, debe considerar también cuales son las caracteristicas esenciales que dicho Registro de
Informacion deberia poseer y los cambios legales y normativos requeridos.

165
166

Ley de la JAC, art. 12.
Ley de la JAC, art. 3°.

157



Sobre el particular, el espectro de alternativas que pueden ser adoptadas por la autoridad, una
vez definida como politica publica la creaciéon e implementacién de este procedimiento de
recopilacion y publicidad de informacion, discurren desde la consideracidon meramente
informativa de los antecedentes y estadisticas generados por la autoridad competente, que dan
cuenta a los usuarios de modo referencial del cumplimiento de las condiciones y estandares
propios del transporte aéreo de pasajeros, hasta la creacidn de un registro oficial que, ademas de
cumplir una funcion informativa para los usuarios, sea el soporte objetivo sobre el cual se
determinen las causales del incumplimiento, impuntualidad o cancelacion de vuelos, y por tanto,
la procedencia de la aplicacion de eventuales indemnizaciones y/o multas.

5. El Caracter de la Informacién Contenida en el Registro

Como se expuso precedentemente, en el caso que el Registro sea soélo informativo,
Unicamente se podria aspirar a que la eleccién informada de los consumidores llevara a una
autorregulacion de las lineas aéreas en materias de atrasos y cancelaciones de vuelos, etc.,
cuestidon que ya vimos era discutible, y no se podria esperar que dicho Registro sirviera como base
objetiva con caracter de prueba juridica para que los pasajeros hicieran sus reclamaciones en un
eventual sistema de indemnizaciones. En caso que el Registro tenga el caracter de oficial, entonces
si se podria usar como sustento juridico en las reclamaciones de los usuarios.

Cualquiera sea el caso, registro informativo u oficial, la variante que se adopte implicara un
reordenamiento de las funciones y facultades de las entidades reguladoras. Ya sea que la tarea se
radique en la JAC, en la DGAC, o en otra entidad (existente o creada al efecto), deberan
introducirse modificaciones a los cuerpos normativos organicos de las respectivas instituciones
publicas, que clarifiquen las funciones y finalidades relacionadas con la recopilacion,
sistematizacion y publicidad de la informacién.

En una u otra opcién, y tal como se sefialé para efectos de la creacién del sistema que
incorpore las facultades de recopilaciéon de informacion, conformacién de estadisticas y publicidad
de éstas, la introduccion por via legal de facultades al érgano regulador resulta esencial, para
efectos de otorgar facultades legales a dicha entidad que permitan la implementaciéon de este
sistema.

Sin perjuicio de las modificaciones juridicas comunes que ambas opciones de Registro
demandarian, en el caso de optarse por un Sistema de Informacién meramente referencial e
ilustrativo para los pasajeros, las modificaciones y reformas que deben ser introducidas a la
legislacion actual son menores que las necesarias para el caso de optarse por un Registro de
caracter oficial, que otorgue mayor sustento a otras funciones. Ello es asi, dado que en el primer
caso, sélo se requeriria:

- Modificar los objetivos por los cuales la JAC puede solicitar antecedentes a las empresas
de aeronavegacion comercial, en los términos establecidos en el articulo 12, ampliando dicha
finalidad a la informacidn a los usuarios; y

- Eliminar el caracter reservado de los datos y antecedentes recabados en virtud de dicha
facultad.
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6. Fuente u Origen de los Antecedentes que Formarian Parte del
Registro

Teniendo en consideracion la eventual decision de la autoridad en cuanto a adoptar la
implementacion de un Sistema de Registro de Informacién, ya sea de caracter informativo-
referencial u oficial, la siguiente interrogante que debe resolverse es el origen de los antecedentes
y datos que darian cuerpo a dicho Registro.

Mas alla de las consideraciones antes analizadas sobre la exactitud, integridad y precisién de
los datos que manejan los diversos actores del mercado de transporte aéreo de pasajeros, en
general, los origenes o fuentes de informacidn que seria recabada por el érgano regulador pueden
concentrarse en dos grandes grupos: uno privado, radicado principalmente en las lineas aéreas, y
otro publico, situado fundamentalmente en la DGAC.

El punto no es trivial, dado que actualmente, y como fuera sefialado mas arriba, la DGAC no
elabora ni publica estadisticas de calidad de servicio de las aerolineas, en vista de los objetivos
primordiales de dicho organismo publico, que son precisamente, la seguridad y la coordinacion de
las operaciones aéreas civiles. En este mismo sentido, cabe hacer presente que la ley tampoco
contempla como funcién de esta entidad la recopilacién de antecedentes ni la elaboracién de
estadisticas a partir de ellas, relacionadas con el cumplimiento, puntualidad y cancelacién de
vuelos, por lo que su definicién como fuente de informacién para la formacién del Sistema de
Registro implicaria la introduccién de una reforma de la normativa orgdnica de la DGAC,

especialmente, en la parte vinculada a sus funciones y atribuciones™®’.

En este caso, la DGAC podria directamente elaborar las estadisticas de atrasos y cancelaciones
de vuelo a partir de la informacidén que recaba para cada uno de los vuelos que operan desde
algun aeropuerto nacional, la cual remitiria posteriormente a la JAC, o bien, podria ser esta ultima
quien elaborara dichas estadisticas a partir de la informacién que la DGAC le enviara para cada
uno de los vuelos que operan. Desde un punto de vista econdmico, claramente la primera opcién
es la menos costosa, tanto por la expertise, el manejo de la informacidn, y el contacto directo del
personal de la DGAC con las situaciones de atrasos de vuelos. Ademas de ello, la DGAC cuenta con
un mayor staff técnico que podria asumir estas funciones.

Por otro lado, y de sefialarse como fuente de los antecedentes para el Registro el sector
privado, representado por las propias lineas aéreas, se precisaria del establecimiento de
obligaciones y atribuciones, privadas y publicas, respectivamente:

e La obligacién de las lineas aéreas de proporcionar los antecedentes y datos necesarios
y suficientes al érgano regulador (que podria radicarse en la JAC, tal como fuera
sefialado anteriormente); y

e La potestad y atribucion de la JAC (regulador) de recabar y exigir la remision de la
informacion pertinente para efectos de conformar este Registro.

En este caso, al ser la JAC el organismo que recaba la informacion, deberia ser éste quien
elaborara posteriormente las estadisticas del Registro, con los consiguientes costos que ello le

167 . . . . P .
No obstante ello, gran parte de la informacion requerida para realizar estadisticas de este tipo es actualmente

recopilada por la DGAC, por motivos propios de su quehacer, y de hecho, de acuerdo a informacidn recogida en
entrevistas en la DGAC, esta siendo procesada en la actualidad para generar estadisticas de atrasos y cancelaciones
de vuelo, en un proyecto piloto iniciado recientemente.
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implica en términos de personal y requerimientos tecnolégicos. Ademas de ello, con el fin de
asegurar la calidad, consistencia y veracidad de las estadisticas del Registro, la JAC deberia ademas
establecer fiscalizaciones periddicas de los antecedentes enviados por las lineas aéreas, junto con
revisiones esporadicas de aspectos particulares del Registro, y revisiones de organismos

independientes elegidos de mutuo acuerdo entre el organismo regulador y las lineas aéreas'®®.

Las modificaciones que esta carga y potestad publica (segun el punto de vista) exigen a nivel
normativo son la introduccion de reformas en la Ley de la JAC, relativas especificamente a las
funciones y facultades que este 6rgano actualmente posee. De este modo, se pondrian de
manifiesto las concretas y precisas obligaciones de los agentes econdmicos privados que
intervienen en el sector, vinculados a la entrega y aporte de antecedentes y datos sobre calidad
del servicio, y al mismo tiempo, se circunscribirian de mejor forma las facultades del regulador.

Del mismo modo, y teniendo en consideracion que la ley sélo puede reglar de forma general
las situaciones que quedan bajo su dmbito, podria considerarse también la redaccién de un
reglamento que establezca de forma mas detallada y precisa, el procedimiento y modo de
efectuar el traspaso y entrega de informacion desde las lineas aéreas a la autoridad reguladora del
sector.

7.  Registro de Las Causales de Atrasos y Cancelaciones de Vuelo

Otro aspecto a considerar respecto de las caracteristicas de este Registro, especificamente
respecto de la informacidn, es el establecimiento de las causales para cada uno de los atrasos o
cancelaciones de vuelo. Este aspecto se debe de tomar en cuenta ya sea que el Registro tenga un
caracter meramente informativo, o bien, de caracter oficial, asi como también con las fuentes de
la informacidn sobre la cual se construye el Registro.

La eleccién del detalle de esta informacién de causales, dependera siempre de un analisis de
costos y beneficios. Si el Registro tiene caracter de oficial, el beneficio de la informacion a los
consumidores es mayor, a la vez que éste se podria utilizar como un registro de prueba ante
eventuales pagos de indemnizaciones a los pasajeros. Estos mayores beneficios darian la pauta
para que la profundidad de las causales a incluir en éste también fuera mayor, y por ende,
mayores los costos de elaboracién y mantencion. Respecto de esto ultimo, la certeza que debiese
tener dicho Registro de caracter oficial dependera de las acciones de revision y fiscalizacion por
parte de la autoridad respecto de las causales que las propias lineas aéreas deberan comunicarle,
ya que respecto de muchas de éstas son sdlo las lineas aéreas las Unicas en posesion de dicha
informacion. Es decir, la mantencién de este Registro, con un mayor detalle de causales,
implicaria mayores costos de mantencién debido a estas acciones de seguimiento y fiscalizacion
de la informacion contenida en él.

Ahora bien, si el Registro tuviere sélo un caracter informacional, el beneficio de informacién a
los pasajeros es menor, ademas de que no podria utilizarse como medio de prueba ante el
eventual pago de indemnizaciones. Ello implica entonces que el costo de elaborar el Registro
debiese ser también menor, lo que implica la inclusién de un menor nimero de causales. Dado

168 Esta es la metodologia que sigue la oficina de estadisticas del ministerio de transportes en Estados Unidos para

el seguimiento del registro de calidad de servicio del transporte aéreo en ese pais.
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gue la certeza de la informacion debiese ser siempre una condicién valorable de dicho Registro,
por muy caracter informacional que tuviera, entonces el tipo de causales a incluir debiesen ser
solo de aquellas en que no existiese un eventual comportamiento oportunista de las lineas aéreas.
En otras palabras, se debiese incluir sélo aquellas causales sobre las cuales la autoridad pueda
tener conocimiento directo, como son las causales de malas condiciones climaticas y de visibilidad,
y razones de seguridad. Respecto de estas dos situaciones, la DGAC debiera constituir, siempre, la
fuente de informacidén original y definitiva. El resto de las causales de atrasos o cancelaciones de
vuelo, debiesen ser agrupadas como un “otros”.

En todo caso, y pensando en la utilidad que pueda tener un Registro para que los usuarios del
transporte aéreo realicen una eleccién mas informada, y con ello se promueva una mayor auto
regulacion de las lineas aéreas, seria interesante elaborar una estadistica global de calidad de
servicio, del estilo del Air Quality Rating en Estados Unidos descrito en la primera parte del
estudio, que resumiera en una sola estadistica simple la “calidad global” de las lineas aéreas. Las
ponderaciones de las diferentes estadisticas parciales, se podria basar, al igual que en EE.UU en las
preferencias de los pasajeros recogidas en encuesta en terreno en los propios terminales aéreos
del pais.

C. FIJACION, DETERMINACION Y PROCEDENCIA DE
INDEMNIZACIONES: AVALUACION LEGAL DE PERJUICIOS

Sin perjuicio de que se establezca o no un Registro de Informacion, y de la forma que éste
pudiera adoptar, un segundo plano de decision de politica de la Autoridad, relativas a la forma de
enfrentar la calidad del servicio de transporte aéreo de pasajeros: se refiere a la procedencia y
forma de determinacion de indemnizaciones a favor de los pasajeros del transporte aéreo.

En Chile, las opciones sobre el modo de enfrentar esta interrogante pueden variar desde la
simple decision de no introducir modificacién normativa alguna que permita a los pasajeros
obtener reparacién de los dafos sufridos, manteniendo el estatuto juridico actual aplicable a Ia
materia, hasta la determinacion de un sistema indemnizatorio por responsabilidad estricta, donde
recae indubitadamente en la aerolinea la responsabilidad por los perjuicios ocasionados a los
usuarios, debiendo pagar de forma inmediata los montos previamente fijados por la ley como
reparacion a los pasajeros. Este ultimo enfoque es el que recoge la normativa europea,
estructurada principalmente en el Reglamento N° 261/2004, y en el que ahonda el esquema
colombiano, el que ademas incluye la fijacion y procedencia de multas para las lineas aéreas que
no cubran de forma integra y total las reparaciones que la ley establece a favor de los pasajeros,
pudiendo eximirse de estas ultimas en el caso de que las indemnizaciones sean pagadas de forma
completa y a satisfaccion del usuario.

La primera disyuntiva fundamental para las autoridades radica en la estimacion de
procedencia o impertinencia de la regulacién y determinacidon de una indemnizacién a ser pagada
por la linea aérea a favor de los pasajeros, fijada por ley, y aplicable a los casos de retrasos o
cancelaciones de vuelos, o denegaciones de embarque. De estimarse la improcedencia de un
sistema de responsabilidad estricta, y por tanto, se decidiera mantener y conservar el actual
esquema indemnizatorio y de atribucion de responsabilidad sobre estas situaciones, es claro que
no existe necesidad de introducir modificaciones legales ni reglamentarias. En este caso sdlo
cabria analizar entonces si se implementa un Registro de Informacion, y cuales serian sus
caracteristicas de acuerdo a las consideraciones analizadas con anterioridad.
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Por otra parte, si se decidiera la conveniencia e idoneidad de implementar y aplicar un sistema
de responsabilidad estricta o de presuncion de culpabilidad, en el que la linea aérea es
responsable o culpable de los perjuicios sufridos por el pasajero (que estarian determinados en la
misma ley), se requeriria introducir modificaciones a nivel legal, con especial atencién en las
siguientes consideraciones:

1. Precisar a quiénes corresponderd la atribucién de responsabilidad, especialmente,
teniendo presente la problematica de intervencion de diversos operadores en el servicio
de transporte aéreo de pasajeros;

2. Decidir si se determinardn de forma expresa las causales de procedencia de la
indemnizacién, eximiendo en los demds casos, o viceversa, es decir, si se determinardn de
forma precisa las causales de exencidn de responsabilidad, procediendo la indemnizacién
en los demas casos;

3. Fijar la forma en que se determinard la efectividad y existencia de las causales de
indemnizacion, es decir, debe determinarse en quién recaera la carga probatoria, y si
existira un sistema de informacién que otorgue certeza juridica para la procedencia de la
reparacion a favor del usuario;

4. De estimarse procedente, debe fijarse el monto de las indemnizaciones de acuerdo los
criterios que se estime pertinentes, y que pueden atender a la extensién del vuelo, la
magnitud del perjuicio (tiempo de espera por el retraso o la cancelacién del vuelo), la
vulneraciéon de derechos del consumidor, etc.

Respecto de este ultimo punto, cabe sefalar que si la indemnizacion que se aplicare busca
resarcir el dafio experimentado por los pasajeros en situaciones de atraso y cancelaciones de
vuelo y denegacién de embarque, entonces dicha indemnizacién debiese fijarse en funcién de la
valoracion de los pasajeros. Esta valoracion, que en definitiva es el valor de ahorro en tiempo que
cada pasajero asigna®, guarda estrecha relacién con el monto cancelado por el ticket aéreo. El
fijar estas indemnizaciones en funcién de montos fijos determinados externamente por las
autoridades puede resultar en una pérdida de bienestar econémico neto, donde se subestime las
pérdidas de unos y se sobrestimen las de otros, con un resultado global que podria ser en
definitiva de mayor costo. En este sentido, la racionalidad econdmica indica que dichas
indemnizaciones debiesen fijarse en funcién del valor del ticket aéreo cancelado por los pasajeros.

D. ENTIDADES ENCARGADAS DE GESTIONAR LOS
RECLAMOS: SEDE ADMINISTRATIVA'Y JURISDICCIONAL

Toda vez que se determine la procedencia o inutilidad de la indemnizacion fijada ex ante por
ley, y sin perjuicio de escoger uno u otro camino, debe responderse a la interrogante acerca de

169 . . .. .. . .. .
Esta valoracion depende de los motivos del viaje, viajes de negocio versus viajes de turismo, y no guardan

relacidon con una valoraciéon absoluta. Por lo mismo, un mismo pasajero pudiera tener una alta valoracion de su
tiempo cuando viaja por motivos de trabajo, y por lo mismo esta dispuesto a pagar por un boleto de avién mas caro
si este fuera de ultimo minuto, a la vez que puede tener una menor valoracidn de su tiempo cuando lo hace con
fines recreacionales, donde puede tener una mayor flexibilidad de acomodo de sus horarios, y por ende no esta
dispuesto a pagar un monto elevado por un boleto aéreo.
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qué érganos serdn los responsables y encargados de hacer efectiva la normativa sustantiva en
cuestion.

En caso de no aplicar modificaciones al actual sistema de responsabilidad por la calidad de
servicio entregada por las lineas aéreas, y con las prevenciones senaladas en los capitulos
respectivos, los reclamos deberdn seguir siendo conocidos, a nivel administrativo, por el Sernac y
en menor medida por la JAC, para que, posteriormente, en caso de no existir solucion mediante la
aplicacion de los procedimientos de mediacién que el primero de estos érganos efectla, o bien,
mediante las limitadas potestades de la JAC, la segunda posiciéon que puede adoptar el usuario que
se considera afectado y no reparado, es accionar judicialmente de forma directa ante los Juzgados
de Policia Local (JPL), o bien, ante la Justicia Ordinaria.

Sobre este ultimo aspecto cabe sefialar que, si bien la competencia de los JPL o de los
Tribunales Ordinarios estard determinada segun se estime aplicable la normativa de proteccién al
consumidor o la normativa especial aplicable al sector aerondautico, respectivamente, en la
actualidad, el pasajero debe enfrentarse de forma personal ante la linea aérea demandando la
reparacién de los danos, con las desventajas evidentes que ello conlleva, especialmente en lo que
dice relacion sobre la acreditacion de la causal del perjuicio, y de la prueba de los dafos.
Eventualmente, y si resulta aceptada su aplicacién, el Sistema de Registro de Informacidon que
fuera sefialado anteriormente, podria subsanar en parte esta situacion desmejorada en la que se
encuentra el pasajero que demanda la indemnizacién ante los Juzgados de Policia Local o ante la
justicia ordinaria, en cuyo caso ademas, deberian introducirse las modificaciones legales
respectivas que faculten al drgano regulador que administre la informacidn, a aportar dichos
antecedentes en los procedimientos indemnizatorios respectivos.

Por otra parte, y de estimarse procedente la fijacion de indemnizaciones para estos casos,
efectuada por ley de forma previa y aplicable a la generalidad de los casos, deberad determinarse
cuales seran los organismos que tendran atribuciones al respecto. En este sentido, cabe tener
presente algunas consideraciones:

1. Cualquier atribucion que se radique en un organismo o entidad publica debera ser
expresamente establecido en la ley, ya que en virtud del principio de legalidad que rige la
actuacion de los organismos publicos, especialmente los de la Administracion del Estado,
las facultades y potestades de éstos deben ser interpretadas de forma restrictiva,
limitandose con ello, la eventual ampliacién de las facultades que actualmente poseen las
reparticiones publicas intervinientes en el sector aeronautico;

2. Respecto de los conflictos juridicos aqui analizados, como lo es el caso de la determinacion
de indemnizaciones y la aplicacidén de sanciones, es principio constitucional que la facultad
de conocer, juzgar y ejecutar lo juzgado se radique exclusivamente en los tribunales
establecidos en la ley. Con ello, se reconoce la existencia de tribunales especiales que no
forman parte del Poder Judicial, como lo son precisamente los Juzgados de Policia Local, y
otros que poseen naturalmente naturaleza administrativa como por ejemplo, el Director
Nacional del Servicio de Impuestos Internos y el Instituto Nacional de Propiedad Industrial.
Por tanto, en cualquier caso, deberd determinarse de forma expresa por la ley, en qué
organo publico se radicara la atribucidon de determinar la procedencia de la indemnizacion
y su monto (en caso de no haberse fijado previamente por la ley); y

3. Es también principio transversal en nuestro sistema juridico la separacion de funciones de
demanda o acusacion y de juzgamiento, por lo cual, seria recomendable que como una
forma de evitar posibles confusiones y alegaciones de los afectados, las diversas
atribuciones (informativas, investigativas, fiscalizadoras, administrativo-sancionadoras y
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E.

jurisdiccionales) se encuentren radicadas en o6rganos distintos, especialmente, las que
dicen relacion con la funcidn de juzgamiento.

Ahora bien, y teniendo en cuenta las prevenciones anteriores, cabe precisar cudl seria la
injerencia de los diversos organismos vinculados al mercado aerondutico comercial que podrian
tener relevancia, y al mismo tiempo cuales serian los requerimientos organicos de éstos a la luz de
la introduccién de este sistema indemnizatorio:

1.

Es dable pensar que el Sernac podria mantener su drbita de atribuciones actual relativa al
servicio de transporte aéreo de pasajeros, en la medida en que como se ha sefialado,
cumple una funcién mediadora entre el reclamo del usuario afectado y el operador aéreo
requerido.

Por otro lado, cualquiera nueva funcidn que se pretenda radicar en la JAC, en este sentido,
requerird modificaciones legales sustanciales en la orgdnica de este organismo, en la
medida en que su actual drbita de actuacién no le permitiria intervenir de modo alguno en
un sistema indemnizatorio como el planteado. Asimismo, cabe determinar cual seria el
grado de profundidad e intensidad con que la JAC deberia proceder sobre el particular, ya
que de acuerdo a dicha estimacion, las opciones a las que se enfrenta resultan ser muy
distintas, a saber:

a. Como primera aproximacion, el érgano regulador, en este caso, la JAC podria
configurarse como el érgano en el cual radicaria la facultad de ejercer la
jurisdiccién en esta materia, debiendo resolver los conflictos que se sometan a su
conocimiento mediante la interposicidon del respectivo reclamo o demanda por
parte del usuario afectado en contra de la linea aérea respectiva, determindndose
al mismo tiempo, en qué otras entidades (como la DGAC o el Sernac, por ejemplo),
se radicarian las potestades informativas y de otra indole, en cuyo caso, requeriria
de forma expresa y manifiesta, las modificaciones en su normativa organica que
reformen la naturaleza administrativa que posee actualmente;

b. Desde otra perspectiva, y sustrayendo este cardcter jurisdiccional, la JAC podria
erigirse como el representante directo de los intereses y derechos del pasajero
afectado, con lo cual requeriria modificar sus funciones a nivel orgdnico y legal, y
al mismo tiempo, requeriria estar dotada de nuevas potestades que le faculten a
actuar en este sentido;

c. En un menor grado de intervencidn, la JAC podria gestionar la asesoria legal para
los usuarios que deben comparecer representados y patrocinados por abogados
habilitados ante los tribunales competentes, ya sea que se considere que dicha
jurisdiccion recae en los Juzgados de Policia Local (en los cuales se requerira dicha
comparecencia cuando se demanda una suma superior a 4 U.T.M.) o en la Justicia
Ordinaria; y

d. En un nivel incluso inferior de injerencia de la JAC, ésta podria asesorar sélo en
términos informativos a los usuarios afectados acerca de cdmo hacer valer sus
derechos e intereses ante los Tribunales correspondientes.

Otras Medidas De Politica Complementarias.
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Recogiendo la experiencia internacional, seria importante para la efectividad de una politica
de indemnizaciones y/o multas, el establecer una politica amplia de informacién a los pasajeros,
que le permita tener un mayor conocimiento de sus derechos, y deberes.

Para ello, se podria establecer la obligacion para las lineas aéreas de publicar en su sitio web,
en un lugar destacado, los teléfonos de contacto o sitio web, para que el pasajero pueda efectuar
sus reclamos, tanto dentro de la propia linea aéreas, como los teléfonos de contacto o sitio web
de la autoridad aeronautica.

Complementariamente, se podria establecer la obligacion para las lineas aéreas de contar en
cada uno de sus counter con folletos de informaciéon a los pasajeros con los derechos que éstos
tendrian de implementarse una politica de indemnizaciones por atrasos y cancelaciones de vuelo,
y denegaciones de embarque.
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XII. ESQUEMA DE ALTERNATIVAS DE POLITICA PUBLICA
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XIII. Conclusiones y Recomendaciones

Estda demostrado que algunos mercados, como es el mercado aéreo, que detentan fuertes
asimetrias de informacidn, encuentran equilibrios econdmicos sub 6ptimos que requieren una
intervencion de la autoridad. En este contexto, las medidas que aumenten el acceso de los
usuarios del transporte aéreo a informacién objetiva y comparable respecto de la calidad de
servicio de las distintas lineas aéreas, es un primer paso necesario para asegurar la eficiencia en
este mercado.

Por otra parte, si bien el nivel de atrasos, cancelaciones de vuelo y denegaciones de embarque
es mayor que cero desde un punto de vista de eficiencia social, es importante tener presente que
los beneficios econdmicos asociados a ello no se traspasan completamente a los usuarios en la
forma de un menor valor de los pasajes. Por ello, un paso mas alla para mejorar los resultados en
este mercado, bien podria traducirse en la adopcion de medidas pro usuarios que hagan evidente
para las lineas aéreas los costos en pérdida de tiempo, con valor econémico por cierto, que los
pasajeros experimentan cuando enfrentan atrasos o cancelaciones de vuelo, o denegacién
injustificada de embarque. En este sentido, la implementacion de medidas que reduzcan estos
costos hasta el nivel éptimo socialmente, podria aumentar el bienestar de los pasajeros y no
afectar el equilibrio eficiente en el mercado aéreo.

Sin embargo, la eficiencia o aumento de bienestar que esta intervencidn pudiera significar,
dependera fundamentalmente de las caracteristicas de las medidas que se adopten, pues no es
extrafio que ocurra que “el remedio termine siendo peor que la enfermedad” si es que no se
cuenta con un diagndstico acertado.

Considerando lo sefialado, y en base a la revision efectuada de la literatura econdmica tedrica
y empirica, al estudio de la experiencia practica regulatoria en distintos paises, y al estudio de la
realidad del mercado aéreo chileno, es innegable que la implementacién de un Registro Publico de
Indicadores de Calidad de Servicio de las Lineas Aéreas conllevaria beneficios econédmicos, y que
debiera ser ésta la primera medida a implementar por la autoridad. Estos beneficios se relacionan,
adicionalmente a los ya sefialados, a que un Registro de esta naturaleza permitiria dar mayor
certeza a los pasajeros respecto de sus reclamos frente a las propias lineas aéreas y las
autoridades jurisdiccionales, incluso considerando mantener la actual situacidn de proteccién de
sus derechos en la que se encuentran los usuarios del transporte aéreo en Chile.

Ahora bien, constituye una decisién de politica publica determinar el grado de proteccién que
se quiere otorgar a los usuarios del transporte publico, y en este sentido, determinar en qué
medida se pretende facilitar y agilizar el ejercicio de los derechos de los cuales son titulares los
pasajeros afectados. Lo anterior se relaciona, sélo en principio, a la existencia, en teoria, del
establecimiento de indemnizaciones en favor de los usuarios del transporte publico, puesto que
en la practica resulta mds gravitante la forma en que los pasajeros puedan efectivamente
resarcirse de los perjuicios ocasionados.

Lo sefalado anteriormente permitiria sostener que, incluso pudiendo no existir
indemnizaciones fijadas por la autoridad, existen otros elementos de la mayor importancia para
gue los usuarios consumidores del transporte aéreo, puedan disponer de un nivel mas alto de
proteccidn, tales como: i) acceso a informacidn completa, detallada y certera al momento de
adquirir un pasaje aéreo; ii) conocimiento cierto y completo de las politicas de las lineas aéreas en
materias de calidad de sus servicios, las cuales debieran estar establecidas en el contrato de
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transporte aéreo; iii) facilidad para accionar en las instancias jurisdiccionales pertinentes, lo que
debe de tener en cuenta el desequilibrio de recursos y acceso a los antecedentes relacionados con
las causales de los perjuicios que existe entre las lineas aéreas y los usuarios comunes cuando
estos ejercen las acciones pertinentes para lograr reparacidon de los perjuicios sufridos, entre
otros.

Estos elementos, los que finalmente se traducen en medidas que facilitan el ejercicio de
derechos del consumidor del transporte aéreo son, en opinién de los autores, anteriores a la
necesidad de establecer esquemas indemnizatorios particulares en favor de los pasajeros, puesto
que no existe duda que su implementacion conlleve beneficios econdmicos positivos netos y
mejoras sustanciales en el esquema juridico actual sobre esta materia.

Asi, en un contexto donde se hubieran dado avances sustantivos en estas materias, bien
pudiera suceder que el establecimiento adicional de medidas compensatorias o indemnizaciones a
favor de los pasajeros terminara siendo una sobre y excesiva regulaciéon del mercado vy, por lo
tanto, contraproducente. Por el momento, no es posible realizar una evaluacidn ex ante de los
efectos que tendria este tipo de medidas indemnizatorias en el mercado aéreo nacional, ya que
ello exige un mayor analisis de las circunstancias especificas del sector aeronautico, para lo cual,
lamentablemente, no existen registros ni estadisticas que permitan llevar a cabo dicha evaluacidn.
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XV. ANEXOS

A.  ANEXO N°1: ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA

1. INSTITUCIONALIDAD ORGANICA EN MATERIA DE
TRANSPORTE AEREO

a) Introduccion

En Estados Unidos de Norteamérica, la institucionalidad organica administrativa encargada de
regulacion en materia de transporte, se encuentra radicada en el Departamento de Transporte de
ese pais (DOT, por sus siglas en inglés). Este organismo, de caracter federal, que fuera creado el
afio 1966 bajo la administracién del Presidente Lyndon B. Johnson, es la agencia encargada de
establecer la politica de transporte general de la nacién, entre ellas la regulacién aérea. Cuenta
con distintas agencias con competencia especifica segun la materia determinada.

A continuacidn se efectuara una identificacidn de las agencias y entidades con competencia en
materia de regulacién aérea, y asimismo, se efectuard una breve descripcion de las principales
funciones y atribuciones de cada una de ellas. Es importante hacer presente que algunas de estas
agencias o entidades dependen directamente del Departamento de Transportes y otras, que si
bien, no dependen directamente de dicha entidad, se relacionan con este Departamento debido a
gue también ejercen competencia en el ambito del transporte aéreo.

b) Autoridades Encargadas de la Regulacion Aérea

Tal como se indicara mas arriba, el Departamento de Transportes de Estados Unidos es la
agencia encargada de establecer la politica de transporte general de ese pais, entre ellas la
regulacion aérea. Para estos efectos, el DOT cuenta con Agencias y Divisiones de su dependencia,
las cuales tienen competencia especifica en diversas materias relativas a la regulacion aérea, como
es el caso de la Administracién Federal de Aviacion y la Division de Proteccién de los Pasajeros
Aéreos. Este Ultimo organismo de gran importancia para efectos del analisis y desarrollo de las
materias objeto del presente informe.

Uno de los organismos dependientes del DOT que le corresponde ejercer un conjunto de
funciones y atribuciones de gran importancia y que tiene caracter federal, es La Administracién
Federal de Aviacidn (FAA, por sus siglas en inglés). Esta Agencia federal fue creada en el afio 1926
con el objetivo de administrar el trafico aéreo civil y destacan entre sus principales funciones las
siguientes:

e Regular la aviacion civil para promover su seguridad;
e Fomentary desarrollar la aviacion civil, incluyendo nuevas tecnologias;
e Desarrollar y operar un sistema de control de transito aéreo y navegacion;
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e Realizar investigacién y desarrollo del sistema aéreo nacional y de la aeronautica civil;

e Establecer programas para el control del ruido de los aviones, y de otros efectos
ambientales de la aviacion civil; y

e Regular el transporte aéreo comercial de los Estados Unidos.

El DOT también cuenta con la Division de Proteccion de los Pasajeros Aéreos (ACPD por sus
siglas en inglés), division que forma parte de la Oficina de Ejecucién de Normas y de Asuntos
Judiciales del DOT. La Divisidon de Proteccién de los Pasajeros Aéreos tiene entre sus funciones
principales las siguientes:

e Recibir quejas informales sobre temas que afectan a los pasajeros aéreos;

e Verificar el cumplimiento de las estipulaciones del DOT concernientes a la proteccién de
los pasajeros aéreos;

e Entregar guia para la industria y el publico en materias de proteccién a los pasajeros y
transparentar asuntos que afectan a los pasajeros. En el sitio Web de esta agencia el
pasajero puede encontrar informacién relacionada a sus derechos y ademas formularios
para exponer una reclamacién en su caso.

Es importante hacer presente que la ACPD publica el documento mensual denominado “Air
Travel Consumer Report”, que contiene estadisticas de la industria y de compafiias aéreas sobre
puntualidad, retrasos y cancelacién de vuelos, sobreventas, problemas con el equipaje y quejas de
los consumidores al DOT. Este documento, tal como ha sido sefialado, tiene como objetivo el que
los consumidores puedan escoger de una forma informada la linea aérea mas adecuada a sus
preferencias y necesidades.

Otro organismo dependiente del DOT que cumple una funcién de gran importancia en materia
de informacion a los usuarios, en lo que se refiere al mercado del transporte aéreo, es La Oficina
de Estadisticas de Transporte (BTS, por sus siglas en inglés). Este organismo del DOT esta
encargado de la elaboracién y difusion de las estadisticas de rendimiento de los vuelos nacionales
en Estados Unidos. Desde 2003 las aerolineas tienen la obligacidon de reportar las causas de sus
retrasos y cancelaciones al DOT. Las estadisticas que relne este organismo se recogen
mensualmente de una muestra de todas las aerolineas que ostentan al menos un 1% del total de
ingresos de ventas de pasajes en vuelos nacionales programados. El ailo 2008, veinte lineas aéreas
fueron las que reportaron a la BTS, incluyendo dos que lo hicieron de forma voluntaria.

Una agencia federal independiente del DOT y que en sus inicios pertenecié administrativa y
financieramente al Departamento de Transportes, es la Agencia para la Seguridad del Transporte
Nacional (NTSB, por sus siglas en inglés). Esta entidad tiene por objeto investigar todos los
accidentes aéreos civiles de Estados Unidos y también cumple la funcion de publicar
recomendaciones de seguridad para prevenir accidentes aéreos.

Otra agencia gubernamental que no depende del DOT, pero que tiene competencia en el
ambito del transporte aéreo, es el Administrador de Seguridad de Transporte (TSA, por sus siglas
en inglés). Esta agencia estd encargada de seguridad nacional. Fue creada en 2001, en virtud del
Acta de Seguridad de Transporte y Aviacion y depende Departamento de Seguridad Nacional. La
TSA es responsable por la seguridad del sistema de transporte nacional (terrestre y del espacio)
incluyendo las aerolineas comerciales. También es la agencia encargada de operar los puestos de
control de seguridad de los aeropuertos. Trabaja en conjunto el tema de seguridad con la FAA para
prepararse, prevenir y responder a las emergencias nacionales, especialmente el terrorismo.
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Por ultimo, es posible mencionar a La Comisidn Federal de Comercio (FTC, por sus siglas en
inglés) que es la agencia de proteccion al consumidor, pero solamente regula la publicidad de los
agentes de viajes no relacionada con el transporte aéreo, como son el alojamiento en hoteles y
cruceros.

Regulacion del Transporte en
EE.UU.

Organos Intervinientes

Departamento
de Transportes organismos
Independientes

Division de
Proteccién de los
Pasajerns Aérens

(ACPD)

2. INSTITUCIONALIDAD NORMATIVA COMPLEMENTARIA EN
MATERIA DE REGULACION AEREA EN LOS ESTADOS UNIDOS

a) Introduccion

Es importante hacer presente que la primera normativa de cardacter internacional que reguld la
responsabilidad civil del transporte aéreo, fue la Convencidon de Varsovia de 1929. En este
convenio se fundamentaba la responsabilidad en la culpa del transportista. En septiembre de
1994, el Senado de Estados Unidos ratificd la Convencion de Montreal, la que en su articulo 19
responsabiliza al transportista del dafio ocasionado por retrasos en el transporte aéreo de
pasajeros, carga o equipaje pudiendo eximirse sélo si éste prueba haber adoptado todas las
medidas necesarias para evitar el dafio, de conformidad a lo que indica el articulo 20 de dicha
Convencién.

Por otra parte y adicionalmente a la normativa y regulaciones en materia de atrasos y
cancelaciones de vuelos correspondiente a Estados Unidos y que se mencionan en el cuerpo
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principal de este informe, como el caso del Titulo 14 del Cédigo de Reglamentaciones Federales
sobre el Departamento de Transporte, resulta importante tener presente la existencia de
normativa complementaria en materia de regulacion del transporte aéreo que rige en ese pais, la
gue se describe brevemente a continuacion.

b) Institucionalidad Normativa Complementaria

(1) Codigo Federal de Estados Unidos, Titulo 49.

El Cdédigo Federal constituye una normativa importante en materia de regulacion del
transporte de ese pais. Este Cédigo, en su Titulo 49 se encarga de regular el transporte en Estados
Unidos, entre ellos, la aviacion; el comercio y la seguridad aérea; el desarrollo de aeropuertos y el
ruido, el financiamiento, aeropuertos publicos y otros. En el dmbito del comercio aéreo, esta
regulacidn prohibe las practicas injustas y engafiosas, asi como métodos de competencia desleal
en la venta de trasporte aéreo. El Cédigo Federal le otorga autoridad al Departamento de
Transportes para hacer cumplir la ley y es la base para que ese organismo pueda dictar reglas y
politicas, entre ellas, las referidas al transporte aéreo de ese pais.

Asimismo, esta normativa establece que ningin Estado puede promulgar ley alguna
relacionada con tarifas, rutas o servicios de ningln transportista aéreo con autoridad econémica.

Es importante hacer presente que el Titulo 49 del Cédigo Federal, si bien no regula materias de
demora y cancelaciones de viajes aéreos, constituye un cuerpo normativo sobre el cual se basa el
Cédigo de Reglamentaciones Federales sobre el Departamento de Transportes.

(2) La Ley Wendell H. Ford de Reforma e Inversion de Aviacion para el
Siglo XXI (AIR-21)

La Ley Wendell H. Ford de Reforma e Inversién de Aviacién dictada en el afio 2000, es una
normativa importante de mencionar puesto que tiene relacion con las regulaciones en materia de
atrasos y cancelaciones de vuelos en ese pais. En efecto, como consecuencia de la cancelacién y
atraso de vuelos en Estados Unidos, materia revisada y analizada en la parte de antecedentes, el
Congreso estadounidense aprobd la AIR 21, con el objetivo de incrementar los fondos federales
para la mejora total del sistema de control de trafico aéreo en el area tecnoldgica en los
procedimientos de control.

(3) Ley de Desregulacion de las Aerolineas (ADA)

Esta ley se promulgd en 1978 con el objetivo de remover el control gubernamentales en los
precios de los pasajes, las rutas y la entrada al mercado de nuevas lineas dreas comerciales. Esta
ley logro que las lineas aéreas fueran mas productivas, que las tarifas de los boletos se redujeran y
gue se trazaran rutas mas eficientes.

3.  RESOLUCIONES JUDICIALES SOBRE DIVERSOS TIPOS DE
ATRASOS Y CANCELACIONES
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Las regulaciones federales de EE.UU. no obligan a las lineas aéreas a compensar a los pasajeros
en caso de cancelaciones o retrasos de vuelos, y solamente existe una compensacion en caso de
sobreventa de asientos y que el pasajero no pueda abordar el avién.

En los casos de atrasos y cancelaciones cada linea aérea tiene sus propias politicas para
compensar a los pasajeros. Entre las indemnizaciones se pueden ofrecer las siguientes: alimentos,
habitacion en un hotel, llamadas telefdnicas, un vuelo alternativo en otro avién o linea aérea, etc.
Estas politicas estan asociadas al boleto aéreo del pasajero o el llamado Contrato de Transporte
“Contract of Carriage” (COC, por sus siglas en inglés) o el denominado “Compromiso de Servicio al
Cliente”, es decir, son parte del contrato entre la linea aérea y el pasajero. Esta circunstancia
queda reflejada en el caso American Airlines v. Wolens, (1995), en el cual la Corte Suprema de
Justicia de EE.UU. declaré que “los términos y condiciones ofrecidos por las aerolineas, y que los
pasajeros aceptaban, eran obligaciones privadas”. Por lo tanto, cuando un pasajero recibe su
boleto aéreo quedan definidos las reglas y términos del contrato.

Algunos tribunales, después de analizar los hechos de ciertos casos, han aumentado la
compensacion de los pasajeros mas alla del COC, en relacidon a los gastos realizados por tener que
realizar una nueva reserva por causas imputables a la aerolinea. Los tribunales también han
otorgado el derecho de pagos adicionales por violacién del contrato y por aplicacion de la teoria
de los actos ilicitos civiles extracontractuales (“torts”). Por ejemplo, en el caso Ray v. American
Airlines, Inc. (2008) el avion de la demandante, que se dirigia a Dallas TX, fue desviado a Austin, TX,
a causa de mal tiempo. La pasajera alegd que estuvo confinada dentro del avidon en Austin en
contra de su voluntad y sufriendo condiciones deplorables por 11 horas. Demandd por falso
encarcelamiento, por provocacion intencional de angustia emocional, negligencia, violacidon de
contrato y fraude. La corte concluyé que la regulacion del ADA no era aplicable, por cuanto en este
caso se trataba de una demanda por “torts”. Esto porque el permitir que una persona obtuviera
una indemnizacidon por dafios causados por la aerolinea extra-contractualmente (torts) no
correspondian a la jurisdiccion de la ADA. Respecto a la Ley Federal de Aviacion, la corte establecio
gue ésta debia ser aplicada en el caso de salud y seguridad en aviones comerciales, y por lo tanto,
esta ley era aplicable en cuanto al desvié del avion a Austin. Sin embargo, la corte sostuvo que no
correspondia su aplicacion respecto de la conducta de la aerolinea después del desvio. La corte
considerd que las demandas bajo la legislacion comuin de “torts” (encarcelamiento falso, angustia
emocional y negligencia) podian ser aceptadas, pero que no se habian presentado hechos para
comprobar la violacién del contrato y el fraude, por lo que le otorgé a la pasajera la posibilidad de
modificar su demanda.

Por otra parte, y para evitar estas interpretaciones de los tribunales, las lineas aéreas han
sostenido que las demandas por “torts” de la ley comin son remplazadas por las regulaciones del
ADA, y no deberia haber lugar para dichas demandas bajo las leyes estatales. Este argumento se
sustenta en que el ADA establece que un estado no puede decretar o hacer cumplir una ley,
regulacidn u otra disposicién si éstas tienen la fuerza y el efecto de ley referente a los precios,
rutas y servicios de las lineas areas. Esta materia ha sido resuelta caso a caso por los tribunales,
estudiando los hechos en profundidad (basis on basis case).

En varios casos, la Corte Suprema de Justicia ha interpretado que la jurisdiccién del ADA
substituye las leyes estatales. Por ejemplo, en el caso American Airlines, Inc. v. Wolens (1995) la
demanda se referia a fraude al consumidor de acuerdo a la legislacion estatal y violacidon de
contrato por el cambio retroactivo al programa de viajero frecuente de la linea aérea. La Corte
Suprema Corte analizé la supletoriedad del ADA sobre la legislacién estatal, y concluyé que la Ley
del Consumidor “servia como un medio para guiar y vigilar las practicas de marketing de las lineas
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aéreas”, y esos eran servicios, por lo que se concluyé que el ADA era la legislacion aplicable. En el
caso Morales v. TWA (1992) la asociacion de procuradores de justicia crearon una guia (NAAG
Guidelines) sobre publicidad de las tarifas para las lineas aéreas e informaron que los estados las
iban a aplicar. La Corte Suprema de Justicia concluyé que la aplicacion de la ADA se extendia a
todos los factores econdmicos (frecuencia, limites de responsabilidad, reservaciones,
financiamiento corporativo, seguros, alimentos, entretenimiento) y por lo tanto no se podian
aplicar leyes estatales. Consecuentemente, cualquier demanda relacionada a los servicios de las

lineas aéreas o que tenga conexion o referencia a éstos, prevalecera el ADAY.,

En la practica, los tribunales analizan si la conducta de la aerolinea provocd un acto ilicito civil
extracontractual (“torts”). De esta forma se decide si se puede aplicar la legislacion comun de
“torts”*”, por ejemplo, en los casos en que la aerolinea entrega informacién errénea o se alega
gue hubo negligencia por parte de esta y el pasajero sufrié algun dafo. Esta es la situacién en el
caso analizado anteriormente, Ray v. American Airlines, Inc., la Suprema Corte de Justicia concluyd
que era responsable la linea aérea por negligencia, dafio psicoldgico y encarcelamiento falso.

A continuacion, se analizaran las decisiones de cortes de apelaciones y de la Corte Suprema de
Justicia, de acuerdo al tipo de retraso por circunstancias imputables a las lineas aéreas:

(1) Cancelaciones

Antes del cambio de regulacién en Estados Unidos (1978), las lineas aéreas estadounidenses
tenian la obligacion de seguir ciertas regulaciones o reglas, entre éstas se incluian ciertas
“irregularidades” como los vuelos cancelados (no incluye eventos de fuerza mayor, clima, huelga,
etc.). La denominada Regla 240'"? especificaba que si una linea aérea no podia llegar a su destino
en el tiempo programado, tenia la obligacion de trasladar a los pasajeros a otra linea aérea que lo
llevara a su destino mas rapido que el siguiente vuelo de la linea aérea contratada. Tanto era asi
gue a veces a las aerolineas se les requeria enviar a los pasajeros en primera clase si era la Unica
forma disponible de viajar.

Esta regla, aunque con beneficios reducidos, también pasé a formar parte de las politicas de
servicio o del contrato de transporte de las aerolineas, si la causa de la cancelacién o retraso es
imputable a ellas. Consecuentemente, no es la legislacién la que obliga a las lineas aéreas a
compensar a sus clientes, se trata de obligaciones voluntarias adoptadas por la empresa para
mejorar el servicio al cliente. Por ejemplo, la politica de Delta Airlines en caso de cancelacién
imputable a la empresa es la siguiente: “Delta lo transportard a su destino en su vuelo proximo si
hay asientos disponibles en la clase que originalmente comprd. A discrecion de la empresa, se
podrd contratar transporte en otra linea aérea o por via terrestre. Si esto es aceptable para usted,
lo transportaremos en una clase mds baja a la comprada, y en este caso podrd recibir una
compensacion parcial de su pasaje. Si solo hay espacio en el proximo vuelo en una clase mds alta
de la que se comprd, lo transportaremos en ese vuelo, pero nos reservamos el derecho de elevar de

170 .z . .z . . .
Otros casos en los que ADA prevalecié en su aplicacion en lugar de regulaciones estatales: Smith v. Comair, Inc.,

(4° Circuito 1998); Boon Ins. Agency, Inc. v. Am. Airlines, Inc., (Corte de Apelaciones en Texas.--Austin 2000);
Howell v. Alaska Airlines, (Corte de Apelaciones en Washington -. 2000).

m Raffaelle, Steven, “Hurry Up and Wait: Air Carrier Liability for Flight Delays”, Nueva York, 2008, p.3.

Antes de la desregulacién de industria aérea en EE.UU. (1978), las aerolineas contaban con ciertos procesos
especificos que deberian realizar cuando era necesario cancelar un vuelo o retrasarlo perceptiblemente. Estos
pasos fueron denominados como la Regla 240, y eran aplicados generalmente cuando la linea aérea era claramente
responsable del retraso. La Regla 240 no es aplicable a los vuelos cancelados o retrasados por el mal tiempo o
acontecimientos fuera del control de la linea aérea. Desde la desregulacién, la mayoria de las lineas aéreas han
conservado la Regla 240, pero ésta es diferente segun la linea aérea.
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categoria, de acuerdo a la politica de prioridad, a otros pasajeros para tener lugar en la clase
comprada originalmente.”*’®. Si una linea aérea incluye en su contrato la Regla 240 y no cumple
con lo establecido, el pasajero tiene derecho a demandar por violacidon del contrato, y la corte
decidird si respecto de esa demanda se aplica la regulacidn del ADA u otra ley, dependiendo de los
hechos del caso.

(2) Falta de Confirmacion o Reconfirmacion de Reservaciones

En viajes internacionales, hay ocasiones en que el vuelo se realiza con varias lineas aéreas, y
normalmente se supone que al confirmar la primera parte del pasaje quedan también confirmadas
las otras partes del viaje. Sin embargo, existen ocasiones en que ello no ha ocurrido asi. En el caso
Lathigra v. British Airways (1994), los pasajeros confirmaron con British Airways, pero ésta no les
informd que su vuelo con Air Mauritius estaba descontinuado. Por lo que llegaron a Nairobi y
qguedaron varados por cinco dias, causandoles muchos dafios esta situacién. La Corte de
Apelaciones establecié que la ley aplicable no era la Convencién de Varsovia ni el ADA vy
aproximaron la figura al caso de un agente independiente de viaje (ya que British Airways debid
haber informado que no existia el vuelo) y se aceptd que el demandante acudiera a los tribunales
estatales a solicitar una indemnizacion.

(3) Sobreventa

Como ya fuera analizado, la seccion 14 § 250.9 del Cddigo Federal de Regulaciones, regula la
sobreventa de pasajes aéreos, el monto de la indemnizacidn y el proceso a seguir. Esta regulacién
ha sido adoptada por las lineas aéreas en sus contratos de transporte o politicas de servicio. En el
caso Lopez v. Eastern Airlines, Inc. (1988) el demandante no pudo abordar el avion -bumped-
porgue la aerolinea habia sobrevendido el vuelo a pesar de que el pasajero habia confirmado el
vuelo. La linea aérea le ofrecié volar en un vuelo posterior y el demandante aceptd, llegando entre
3 v 4 horas después de lo planeado. El pasajero igualmente demandd y la Corte de Distrito
concluyé que el demandante podria solicitar una indemnizacién mediante la teoria de violacién de
contrato y que ademas, tenia derecho a recibir la indemnizacién establecida por la ADA, ya que en
este caso en particular no se le habia ofrecido la compensacidn obligatoria al no poder subirse al
avion. Es decir, al no poder abordar el avién por sobreventa de boletos, tenia derecho a una
indemnizacién de acuerdo a la Seccién 14, Parte 250 del Cédigo de Regulaciones Federales.

(4) Desperfectos Mecanicos

En el caso de desperfectos mecdanicos del avién, los tribunales han aumentado las
indemnizaciones por responsabilidad extra-contractual (“torts”), si la cancelacién o retraso por
fallas mecanicas estaba relacionado con accidentes sufridos por el pasajero. Por ejemplo, en el
caso Ann Arkin and Richard Arkin, v. Trans International Airlines, Inc, (1987) donde un vuelo
“charter” sufrié una demora mayor por desperfectos mecanicos. Los Arkin salieron del aeropuerto
y cenaron en un lugar externo. Ann Arkin tuvo molestias de estémago pero no buscd ayuda
médica al regresar al aeropuerto. La Corte de Apelaciones establecié que la linea aérea habia
informado a los pasajeros sobre el desperfecto, que habia un lugar suficiente para que
descansaran y restaurantes para alimentarse’’* por lo que no era aplicable el Articulo 19 de la
Convencién de Varsovia. Se considerd que no era imputable a la linea aérea por el retraso, porque

173 Delta Domestic General Rules Tariff, modificada el 15 de julio de 2009.

En el caso Bernstein v. Cunard Line, Ltd., 19 Av. Cas (1985) se concluyé que las aerolineas no tienen la obligacion
de resguardar o alimentar a sus pasajeros.

174

181



primero el aviéon habia sufrido un desperfecto en su sistema hidrdulico que fue reparado, y
posteriormente, estallé un neumatico, y la corte de distrito establecié que ese uUltimo evento era
considerado como un accidente de acuerdo al Articulo 17 de la Convencidon de Varsovia, materia
también es recogida en la Seccidn 49 del Cédigo de Estados Unidos parte 1502.

En cambio, en el caso Rullman v. Pan American World Airways, Inc., (1983), la Corte Suprema
le otorgd la razén al demandante, quién se desmayd en el aeropuerto sufriendo una herida. Se
concluyé que en el terminal habia una aglomeracion de personas y que el demandante no tenia
donde sentarse, por lo que estuvo parado varias horas durante la primera demora de su viaje,
ademas, sin el consumo de alimentos y liquidos. Otro punto importante fue que al comenzar a
sentirse mal, el demandante buscé ayuda médica durante la segunda demora de su viaje, durante
ese momento fue que sufrid el accidente. Por lo tanto, la Corte Suprema tuvo suficiente evidencia
para concluir que el accidente habia sido causado porque la aerolinea no habia tomado las
medidas pertinentes para proteger al pasajero en un terminal que no era del todo adecuado.

(5) Aplicacion de la Convencion de Montreal en retrasos y
cancelaciones de vuelos internacionales (Articulo 21 de la Convencion
de Varsovia)

El Articulo 19 de la Convencién de Montreal trata de los retrasos de las lineas aéreas y
establece lo siguiente: “El transportista es responsable del dafio ocasionado por retrasos en el
transporte aéreo de pasajeros, equipaje o carga. Sin embargo, el transportista no sera responsable
del dafio ocasionado por retraso si prueba que él y sus dependientes y agentes adoptaron todas
las medidas que eran razonablemente necesarias para evitar el dafio o que les fue imposible, a
uno y a otros, adoptar dichas medidas”.

Los tribunales de Estados Unidos reconocen que generalmente el Articulo 19 de la Convencién
de Montreal es la regulacion aplicable en caso de atrasos de viajes internacionales. No obstante,
en el caso en que la linea aérea no haya cumplido con las funciones descritas por el COC, no se
aplica la Convencion. Esto significa que no es aplicable el Articulo 19 cuando los actos de la linea
aérea ocurren después de abordar el avidn o no estan relacionados al vuelo'”.

Generalmente, antes de que un pasajero pueda reclamar por falta de cumplimiento de la linea
aérea, las cortes analizan el caso para ver si las aerolineas cumplieron con el COC y si ofrecieron
transporte alternativo. Por ejemplo en el caso Igwe v. Northwest Airlines (2007), los pasajeros
tardaron en realizar su “check in” por causas relacionadas al sobre-equipaje. Automaticamente
fueron colocados en una lista de espera por la tardanza y se les entregd una tarjeta de
identificacion de pasajeros'’®. En el counter de la sala los representantes de la linea aérea
solicitaron la presencia de los pasajeros demandantes, pero éstos no se presentaron y sus asientos
fueron cedidos a otros pasajeros. Los demandantes llegaron posteriormente, pero ya no habia
asientos, asi que se les ofrecié dos vouchers de crédito de USS 500 y un vuelo por otra linea aérea
al dia siguiente. Los demandantes no aceptaron las condiciones y demandaron a la linea aérea por
violacion de contrato, violaciones a la Ley de Practicas de Comercio Enganosas de Texas y
negligencia. El tribunal concluyd que la linea aérea habia cumplido con el COC (ofreciendo los
vouchers y el vuelo alternativo) por lo tanto, se descartaba la demanda por no cumplimiento con

175 Raffaelle, Steven, op. cit., p. 4.

Esta tarjeta no es no es considerada un pase de abordar, solo es utilizada para demostrar que uno es potencial
pasajero y pasar por seguridad del aeropuerto para llegar a las salas.
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su funcién. Ademas, concluyé que los demandantes no pudieron abordar el avidn por su propia
responsabilidad.

En cuanto a la aplicaciéon del concepto de “todas las medidas necesarias” contenido en el
Articulo 19 de la Convencién, se ha interpretado como aquellas medidas que estén
razonablemente disponibles para la linea aérea y que estén calculadas para prevenir un dafio o
evitar un accidente. Por ejemplo, en el caso Obuzor v. Sabena Belgium Airways (1999) donde los
pasajeros sufrieron un retraso de cinco horas por causa de la neblina, éstos fueron enviados desde
Nueva York a Luxemburgo, y después se les transportd por via terrestre al aeropuerto de Bruselas.
Los demandantes perdieron su conexion a Lagos, Nairobi, pero la linea aérea los proveyd con
alimentos y hotel. Se demandd a la linea aérea por violacidn de contrato y negligencia, pero la
Corte de Distrito concluyé que la linea aérea habia tomado todas las medidas necesarias para
evitar los dafios a los demandantes, y no se encontré evidencia que demostrara negligencia.
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B. ANEXO N°2: UNION EUROPEA

1.  RESUMEN HISTORICO DE LA NORMATIVA APLICABLE A LAS
SITUACIONES DE DENEGACION DE EMBARQUE, CANCELACION Y
RETRASOS DE VUELOS EN LA COMUNIDAD EUROPEA

Cuerpo Normativo Vigencia Descripcion de la regulacién

Convenio de Varsovia, de 12 de 1929 Establece la responsabilidad genérica del
Octubre de 1929, para la Unificacion transportista aéreo por el dafio ocasionado por este
de Ciertas Reglas Relativas al tipo de situaciones, retrasos en el transporte aéreo de
Transporte Aéreo Internacional viajeros, mercancias o equipajes, no conteniendo

regulacion particular sobre las consecuencias del
overbooking o de la cancelacién del vuelo.

Directiva 90/314/CEE del 1990 Relativa a los viajes combinados, las vacaciones
Consejo de las Comunidades combinadas y los circuitos combinados. Se mantiene el
Europeas caracter genérico de la responsabilidad del

transportista, pero se aumenta la proteccién del
usuario, ya que el organizador y/o detallista de este
tipo de servicios sera responsable, sin perjuicio de que
los Estados miembros podran admitir que el
resarcimiento se limite con arreglo a los convenios
internacionales que regulan dichas prestaciones

Reglamento N° 295/1991 del 1991 Establece normas comunes relativas a un sistema

Parlamento Europeo y del Consejo

de compensacién por denegacidén de embarque en el
transporte aéreo regular, determinando un régimen de
proteccién bdsica del pasajero con el cual se intenta
asegurar a los pasajeros una indemnizacién fija para
determinados supuestos de denegacion de embarque,
bajo un esquema de responsabilidad estricta y
otorgando al usuario la facultad de demandar una
indemnizacién adicional por los dafos sufridos
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Convenio de Montreal de 1999,
para la unificacion de ciertas reglas
para el transporte aéreo
internacional

2001

Se establece que el transportista es responsable
del dafio ocasionado por retrasos en el transporte
aéreo de pasajeros, equipaje o carga, sin regular de
forma alguna las condiciones, cdlculo o modos de
reparacion del dafio provocado en los pasajeros
producto de dicha situacién. Asimismo, se establece
que el transportista no serd responsable del dafio
ocasionado por retraso si prueba que él y sus
dependientes y agentes adoptaron todas las medidas
que eran razonablemente necesarias para evitar el
dafo. Del mismo modo, se limitd la responsabilidad del
transportista en caso de retraso en el transporte de
personas, hasta el tope de 4.150 derechos especiales
de giro.

Reglamento N° 261/2004, del
Parlamento Europeo y del Consejo

2004

Establece normas comunes sobre compensacién y
asistencia a los pasajeros aéreos en caso de denegacion
de embarque y de cancelacién o gran retraso de los
vuelos, fijando asistencia y compensacidon para esta
ultima situacién, y derechos a reembolso e
indemnizacién en los dos primeros.

2. JUICIOS EN CORTES EUROPEAS: ANALISIS DE LA
JURISPRUDENCIA

Con el objeto de exponer como se ha aplicado a los casos particulares la regulacion que la
Unidn Europea y sus Estados miembros han efectuado de las situaciones de retrasos o
cancelaciones de vuelos y denegacidon de embarques de pasajeros de transporte aéreo, en este
anexo se exponen las sentencias que ha pronunciado el Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea respecto al Reglamento N2 261/2004.

De las sentencias que serdn analizadas, las dos ultimas del listado revisten particular
importancia y merecen un desarrollo mas extenso. En la primera de ellas (letra d), el Tribunal
resolvid sobre la compatibilidad de las disposiciones del Reglamento con las del Convenio de
Montreal. Por su parte, en la segunda (letra e), se advierte el interés del Tribunal por delinear el
concepto de “circunstancias extraordinarias” contenido en el Reglamento, y ampliamente
debatido, tal como se sefiald en la seccidén anterior.

a) Asunto  C-173/07. Emirates  Airlines  Direktion /
Deutschland/Diether Schenkel

El Oberlandesgericht (Tribunal Aleman) pidié una decision prejudicial al Tribunal de Justicia,
sobre si un vuelo de regreso desde un pais tercero a un Estado miembro debe considerarse como
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parte de un vuelo que sale de este Estado miembro, al menos cuando el vuelo de ida y el de vuelta
fueron contratados al mismo tiempo.

El Reglamento N2 261/2004 prevé el pago de una compensacion a los pasajeros aéreos en
caso de la cancelacion de un vuelo. Sin embargo, no se aplica a los pasajeros de un vuelo de
partida de un pais tercero con destino a un Estado miembro si el transportista no es comunitario.
En el articulo 3, apartado 1, letra a), del Reglamento, establece normas comunes sobre
compensacion y asistencia a los pasajeros aéreos en caso de denegacién de embarque y de
cancelacidn o gran retraso de los vuelos.

El Tribunal decidié que esta disposicidon no se aplica en el caso de un viaje de ida y vuelta en el
gue los pasajeros que hayan partido inicialmente de un aeropuerto situado en el territorio de un
Estado miembro sujeto a las disposiciones del Tratado de la Comunidad Europea regresan a dicho
aeropuerto mediante un vuelo con salida desde un aeropuerto situado en un pais tercero. La
circunstancia de que el vuelo de ida y el vuelo de vuelta sean objeto de una Unica reserva carece
de incidencia en la interpretacién de esta disposicion.

b) Asunto C-204/08. Peter Rehder / Air Baltic Corporation

La disputa que llegd al Tribunal de Justicia no tenia como fuente directa el Reglamento N2
261/2004, sino la interpretacion del articulo 5, punto 1, letra b), del Reglamento N2 44/2001, de
22 de diciembre de 2000, relativo a la competencia judicial, el reconocimiento y la ejecucién de
resoluciones judiciales en materia civil y mercantil, en el marco de un litigio a raiz de la anulacién
del vuelo que el demandante habia reservado en Air Baltic.

El articulo en cuestion del Reglamento N2 44/2001 establece una regla de competencia
especial en materia contractual, consagrando el lugar de la entrega como criterio de vinculacion
que debe aplicarse a todas las demandas basadas en el mismo contrato de compraventa®”’. Dicho
vinculo de conexidn se encuentra, por regla general, en el lugar de la entrega principal, que debe
determinarse en funcién de criterios econémicos'’®. Sin embargo, en los contratos de transporte
de pasajeros no queda claro cual es el lugar de entrega ni cémo habria que determinarlo, lo que
sumado a la pluralidad de Estados que puede ser considerado el lugar de entrega, origind que el
tribunal nacional suspenda el conocimiento de la causa para hacer la consulta referida.

Se decidié finalmente que el tribunal competente para conocer de una demanda de
compensacion basada en el Reglamento N2 261/2004 es, a eleccion del demandante, aquel en
cuya demarcacién se encuentre el lugar de salida o el lugar de llegada del avidn, tal como dichos
lugares estén previstos en el contrato.

c) Asunto C-264/06. Comision / Luxemburgo; y asunto C-333/06.
Comisién / Suecia

En ambos casos, la Comisién de las comunidades europeas recurrié contra Estados miembros
debido al incumplimiento de obligaciones contenidas en el Reglamento N2 261/2004.

77 Sentencia de 3 de mayo de 2007, Color Drack, C-386/05, Rec. p. 3699, apartado 26.

Y78 fbidem, apartado 40
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El Estado de Luxemburgo fue sancionado por el incumplimiento del articulo 16 N2 1 del
reglamento®’®, al no haber designado un Organismo de resolucién de conflictos oportunamente. El
estado de Suecia, por su parte, fue sancionado al incumplir del articulo 16 N2 3'¥° del reglamento,
por no haber implementado oportunamente las sanciones que el Reglamento exigia.

d) Asunto C-344/04. International Air Transport Association y
European Low Fares Airline Association/Department for
Transport

El caso consiste en una peticion de decision prejudicial respecto de la validez de los articulos 5,
6 y 7 del Reglamento N2 261/2004, a la luz de la normativa europea y del convenio de Montreal.
En los articulos se establecen reglas que obligan a los prestadores de servicio de transporte de
pasajeros a compensar por retrasos y cancelaciones de vuelos, en base a procedimientos y
sanciones definidos en el mismo Reglamento, analizados en este mismo documento.

La International Air Transport Association (IATA), y la European Low Fares Airline Association
(ELFAA), impugnaron ante la High Court of Justice (Inglaterra y Gales) la aplicacién del Reglamento
por el Reino Unido. En este contexto, se suscitaron determinadas cuestiones sobre la validez del
Reglamento, en concreto, sobre las disposiciones sefialadas en el parrafo anterior. La High Court of
Justice planted dichas cuestiones al Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas para que las
resuelva antes de continuar con el procedimiento.

En la presentacion de ambas asociaciones se cuestionaba la compatibilidad del Reglamento
con el Convenio de Montreal, el incumplimiento del deber de motivacién de las sentencias, del
principio de seguridad juridica, del principio de proporcionalidad, y del principio de igualdad de
trato, ademas de algunos vicios en la tramitacidon del Reglamento. Finalmente, el Tribunal de
Justicia resolvid desestimar todos los argumentos presentados, dado que ninguno de ellos
invalidaba las disposiciones controvertidas por la parte.

Mientras los argumentos de ELFAA apuntaban a cuestionar todos los aspectos del
Reglamento, los de IATA se dirigian solamente en contra de las disposiciones referidas a

cancelaciones y largas demoras, pero no a aquéllas relativas a denegacion de embarque™®®.

La mayor parte de la defensa conjunta de ELFAA y IATA se vincula a la extensién del concepto
de “circunstancias extraordinarias” (que como se hizo referencia previamente, sirve de excepcion
para los operadores de transporte aéreo de pasajeros). En este sentido, las asociaciones de
aerolineas argumentaron que la falta de esta excepcién en materia de largas demoras era
inconsistente con lo establecido en el Convenio de Montreal, que sefiala en sus articulos 19, 22 y
29 que las aerolineas no son responsables por los dafios causados por la demora, e impone limites
a la responsabilidad y eventuales compensaciones a pagar por los operadores de transporte aéreo
de pasajeros.

179 g Reglamento N2 261/2004, en su articulo 16 nimero 1, sefiala que “Cada Estado miembro designara un

organismo responsable del cumplimiento del presente Reglamento”.

180 g Reglamento N2 261/2004, en su articulo 16 nimero 3, sefiala que “Las sanciones establecidas por los Estados
miembros por los incumplimientos del presente Reglamento seran eficaces, proporcionadas y disuasorias”.

181 Twigg-Flesner Christian, Howells, Geraint y otros. The Yearbook of Consumer Law 2008. Ashgate Publishing, Ltd.,
2007. p.168.
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En esta materia, el Tribunal desestimd las alegaciones de las asociaciones de aerolineas,
trazando una distincion entre los perjuicios que puede sufrir cada pasajero por separado, y
aquellos perjuicios comunes a todos los pasajeros sometidos a una larga demora, y estableciendo
gue mientras el Convenio de Montreal se refiere a los primeros perjuicios, el Reglamento se hace
cargo de los segundos.

Otro asunto controvertido por las lineas aéreas, dice relacién con la falta de una excepcién de
“circunstancias extraordinarias” relacionada con la obligacion de asistir a los pasajeros con
comidas, bebidas y alojamiento en caso de una cancelacién. De este modo, no obstante verse
eximidas de indemnizar a los pasajeros en caso de ocurrir esta clase de circunstancias, las
asociaciones reclamaron por considerar que el borrador original del Reglamento consideraba esta
excepcion, y la remocion de ésta las habria dejado en una situacion injusta y desproporcionada. El
Tribunal determind en este punto que la remocion de esta excepcién en la versién final del
Reglamento fue valida y consideré improcedente el reclamo en este punto.

Otros reclamos de las asociaciones de aerolineas apuntaron a la incertidumbre vy
desproporciéon que tendria el Reglamento. El argumento de incertidumbre radicaba en la
diferencia que existiria entre los puntos 14 y 15 del preambulo del Reglamento, con los articulos 5
y 6 del cuerpo normativo.

Por su parte, el reclamo por desproporcion apuntaba a que el citado cuerpo normativo no
cumpliria con el principio de proporcionalidad, que apunta a que las medidas comunitarias deben
ser “apropiadas para el objetivo persequido”, y que “no deben ir mds alld de lo necesario para el
cumplimiento del objetivo”®.

En relacién con el reclamo de incertidumbre, el Tribunal determiné que el preambulo estd
disefiado solamente con el propdsito de explicar el contenido del Reglamento y no es legalmente
vinculante. En relacion con la supuesta desproporcionalidad del Reglamento, el Tribunal se hizo
cargo de las objeciones planteadas y determind el nivel de conexidén existente entre los objetivos
del Reglamento y las medidas cuestionadas.

Finalmente, la asociacién de Aerolineas Low-Cost (ELFAA), alegd que las medidas del
Reglamento eran discriminatorias para sus asociados, toda vez que imponia obligaciones
semejantes a toda clase de operadores de transporte aéreo de pasajeros, incluyendo dentro del
mismo grupo a las aerolineas tradicionales y a sus asociados, en circunstancias que estos ultimos a
menudo compiten con otros medios de transporte como buses y trenes, por lo que el Reglamento
estaria dando un mismo trato a situaciones de hecho diferentes.

El Tribunal desestimé este argumento, sefialando que las circunstancias de los pasajeros de
aerolineas eran comparables entre si, y que los inconvenientes por atrasos y cancelaciones de
vuelos en los aeropuertos no son comparables con los sufridos por los pasajeros de otros medios
de transporte. Tampoco aceptd la distincidn entre pasajeros de aerolineas tradicionales y low-cost,
toda vez que los inconvenientes que sufren son idénticos e independientes del precio sufragado
por los pasajes adquiridos.

e) Asunto C-549/07. Friedrike Wallentin-Hermann/Alitalia —
Linee Aeree Italiane SpA

182 Principio establecido en la sentencia del caso “Kdserei Champignon Hofmeister” C-100/00.
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La Sefiora Wallentin-Hermann reservd tres asientos en un vuelo de Alitalia que salia de Vienay
tenia como destino Brindisi, Italia, con escala en Roma. Cinco minutos antes de la hora de salida
prevista, el vuelo fue cancelado. A continuacion, fueron transferidos a un vuelo de la compaiiia
Austrian Airlines y perdieron su vuelo de conexién a Brindisi. La causa de la cancelacién fue una
compleja averia de motor. La Sefiora Wallentin-Hermann entablé un procedimiento judicial contra
Alitalia, por negarse a pagar una compensacion de 250 euros mas 10 euros de gastos de teléfono.

Alitalia, condenada en primera instancia, apeld ante el Tribunal mercantil de Viena, que a su
vez planted una cuestién prejudicial al Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea.
Interpretando el Reglamento N° 261/2004, el Tribunal reconoce que problemas técnicos
detectados con ocasién del mantenimiento o a causa de fallos en dicho mantenimiento en las
aeronaves no constituyen, “circunstancias extraordinarias”.

Sefiala el Tribunal que el articulo 5, apartado 3, del Reglamento N° 261/2004, por el que se
establecen normas comunes sobre compensacion y asistencia a los pasajeros aéreos en caso de
denegacién de embarque y de cancelacion o gran retraso de los vuelos, debe interpretarse en el
sentido de que el concepto de “circunstancias extraordinarias", utilizado en dicha disposicién no
se aplica a un problema técnico surgido en una aeronave que provoque la cancelacion de un vuelo,
a menos que este problema se derive de acontecimientos que, por su naturaleza o por su origen,
no sean inherentes al ejercicio normal de la actividad del transportista aéreo de que se trate y
escapen al control efectivo de dicho transportista.

Sin embargo, ciertos problemas técnicos pueden ser considerados “circunstancias
extraordinarias”, siempre que deriven de sucesos que no sean inherentes al ejercicio normal de la
actividad del transportista aéreo de que se trate, y escapen a su control efectivo. El Tribunal
precisa ademas que, quien pretenda invocar estos sucesos debe demostrar que, incluso utilizando
todos los medios a su alcance, le habria resultado manifiestamente imposible evitar que lo
acontecido provoque la cancelacién del vuelo.

El Tribunal sefiala finalmente que “el hecho de que un transportista aéreo haya respetado las
normas minimas de mantenimiento de una aeronave no basta por si solo para acreditar que dicho
transportista adopté "todas las medidas razonables" con arreglo al articulo 5, apartado 3, del
Reglamento N° 261/2004 y para exonerar, por tanto, a dicho transportista de la obligacion de
indemnizar que le imponen los articulos 5, apartado 1, letra c), y 7, apartado 1, de dicho

Reglamento™®.

8 Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Cuarta) de 22 de diciembre de 2008 (peticion de decisidon prejudicial

planteada por el Handelsgericht Wien - Austria) - Friedrike Wallentin-Hermann / Alitalia - Linee Aeree ltaliane SpA
(Asunto C-549/07).
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C. ANEXO N°3: COLOMBIA

1. INSTITUCIONALIDAD ORGANICA DE COLOMBIA EN
MATERIA DE TRANSPORTE AEREO

a) Sistema regulatorio de transporte aéreo. La Unidad
Administrativa Especializada de Aerondutica Civil -Aerocivil-
como entidad esencial

El marco legal que estructura el sistema de transporte en Colombia, se clarifico a partir del afo
1993, con la dictacidn de la Ley N° 105, y de la promulgacién de la Ley N° 336 en 1996. El primero
de estos cuerpos normativos contemplé la transformacién del Ministerio del Transporte en la
entidad maxima y rectora del sector, y asimismo, “fijo los criterios y principios bajo los cuales debe
regirse la actividad transportadora, aclaré el régimen para la adjudicacion de concesiones y el
establecimiento de peaje”.

La normativa que entrega facultades a la Unidad Administrativa Especializada de Aerondutica
Civil (también denominada, Aerocivil) configura al mismo tiempo el sistema nacional de
transporte, dado que dibuja un disefio de interrelacidon entre diversos organismos vinculados a
este sector. Esta reglamentacion entrega un esquema conformado por las siguientes entidades: el
Ministerio de Transporte, los organismos adscritos a éste, como lo es la Aerocivil, y los organismos
de transito y transporte terrestres, maritimos y aéreos.

Por su parte, la Ley N° 336 del afio 1996, también conocida en Colombia como el “Estatuto
Nacional del Transporte”, fue concebida con el objeto de “unificar los principios y los criterios que
servirdn de fundamento para la regulacion y reglamentacion del Transporte Publico Aéreo,
Maritimo, Fluvial, Férreo, Masivo y Terrestre y su operacion en el Territorio Nacional, de
conformidad con la Ley 105 de 1993, y con las normas que la modifiquen o sustituyan”. Luego, la
coordinacién del conjunto de entidades vinculadas a la regulacidon del transporte en Colombia,
tenia como principios la colaboraciéon y armonia entre los intereses de cada uno de los actores
involucrados en la industria del transporte.

Por su parte, y en relacién con el érgano que de forma mas directa ejerce la labor reguladora
del sector de transporte aéreo, esto es, la Aerocivil, el Decreto N° 2.724 del afio 1993 definid la
funcion esencial de esta Unidad, sefialando que le corresponderia “desarrollar, interpretar y
aplicar en todos sus aspectos, las normas sobre aviacion civil y transporte aéreo “.

El 30 de enero de 2004, finalmente, se dicta el Decreto N° 260 del Ministerio de Transporte,
que al mismo tiempo de fijar la estructura definitiva de la Unidad Administrativa Especial de
Aerondutica Civil —Aerocivil-, reitera que esta unidad se erige como la entidad especializada
adscrita al Ministerio del Transporte, encargada de ejercer las funciones relativas al transporte
aéreo que correspondian a dicha reparticion del Gobierno.
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b) Consideraciones generales acerca de las entidades
intervinientes en la regulacion antitrust del sector aéreo
colombiano.

De forma similar a lo que ocurre en gran parte de las naciones de Latinoamérica, la estructura
del mercado de transporte aéreo en Colombia se encuentra condicionada por una marcada
propensién a la concentracién. Este factor aumenta las posibilidades de encontrarse ante
situaciones perjudiciales para los usuarios y pasajeros, constituyéndose de esta forma en un punto
de vital importancia al momento de analizar el sistema regulatorio del sector de transporte aéreo
de un pais.

Los beneficios o perjuicios que los consumidores de este tipo de servicios pueden obtener se
ven criticamente determinados por las caracteristicas del ambito en que se desenvuelven las
aerolineas de transporte de pasajeros. Por ello, y mas alld de las consideraciones antitrust de
sancion por medio de reglas per se o de razonabilidad, la concentraciéon tiende a configurar un
escenario en que el usuario puede verse sujeto a un mayor riesgo de vulneracion de los derechos
que le corresponden en su situacion de consumidor.

Atendiendo a los propdsitos que han buscado las autoridades regulatorias en Colombia, puede
observarse un incremento en la concentracion y la tendencia a la formacion de alianzas entre los
diversos operadores aéreos, lo que en ocasiones ha motivado modificaciones normativas con el
objeto de proteger a los usuarios. Precisamente, y en consideracion del tema de analisis de este
estudio, cabe destacar que “la alianza permite conductas que pueden perjudicar o ser lesivas para
los consumidores, como la discriminacion de tarifas entre consumidores, los programas de
mercados cautivos, la reduccion de la calidad del servicio a bordo, el incumplimiento en los
horarios o la cancelacion de viajes sin previa justificacion”.

A partir del afio 2000, en Colombia comenzd a gestarse la discusion acerca de qué entidad
deberia asumir la tarea de regular y fiscalizar el sector de transporte aéreo de Colombia, de forma
integral, incluyendo entre sus finalidades la proteccion de los intereses de los diversos agentes
econdmicos intervinientes, y poniendo especial énfasis en el ambito competitivo de este mercado.
Los elementos condicionantes de este analisis partian del examen de las atribuciones y objetivos
gue correspondian a los organismos cuyas reglamentaciones les conferian atribuciones en dicho
sentido.

Esta discusion resultaba entonces, y aun hoy dia, de suyo relevante en la medida en que los
efectos de la aplicacién del derecho de libre competencia al sector del transporte aéreo, conlleva
consecuencias importantes para los usuarios o consumidores de este servicio. No cabe duda que
los pasajeros pueden verse afectados o beneficiados por las medidas que se adopten en este
ambito, por lo cual, las potestades y objetivos que posea un organismo u otro en relacién al
sistema de libre competencia aplicado al transporte aéreo de pasajeros en Colombia, parecen de
importancia dentro del tema objeto de este informe.

Hasta esos afios, las atribuciones y potestades aplicables a esta materia en particular, se
encontraban diseminadas principalmente en dos drganos o servicios publicos: La Superintendencia
de Industria y Comercio (en adelante, SIC) y la Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica
Civil (también denominada como Aerocivil).

La primera, reconoce su competencia en este mercado a partir de diversas leyes que, en virtud
del principio juridico de legalidad, configuran el ambito de accion de la SIC, éstas son:
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Ley N° 155 del afio 1959: Norma que entregaba al Gobierno central la facultad de autorizar la
celebracién de acuerdos o convenios que, sin perjuicio de afectar o atentar en contra de la Libre
Competencia en un mercado relevante determinado, deban ser aprobados por ser requisito sine
qua non del mantenimiento de la estabilidad econdmica al interior del pais;

Decreto N° 2.153 del afio 1992: Dispuso como atribuciéon de la SIC la vigilancia del
cumplimiento de las normas de libre competencia en el ambito nacional, atendiendo los
requerimientos y denuncias de hecho que configuraran atentados antitrust, incluso, pudiendo
imponer las sanciones que resultaran aplicables al caso particular; y

Decreto N° 101 del afio 2000: Al momento de establecer las facultades de la Comision de
Regulacién del Transporte, dispuso que las atribuciones en el dmbito de libre competencia, por
aplicacidn de las normas antes resefiadas, continuarian estando bajo la jurisdiccion de la SIC.

Respecto de la Aerocivil de aquellos afos, el Cédigo de Comercio de Colombia en su articulo
1773 establece desde entonces que la inspeccidn, vigilancia y reglamentacion de las actividades
vinculadas a la aerondutica civil, se encuentran bajo la regulacién vy fiscalizacién del Gobierno.
Anteriormente, estas atribuciones se encontraban entregadas a dos organismos, el Fondo
Aerondutico Nacional y el Departamento Administrativo de Aerondutica Civil, organismos que
dieron paso a la Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil, institucion que formando
parte del Gobierno, ejercia la labor reguladora de este sector.
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D. ANEXO N°4: CHILE

1. DISTINCIONES Y PRECISIONES JURIDICAS SOBRE EL
CONTRATO DE TRANSPORTE AEREO

Dentro de la normativa vinculada al sector aéreo, y en atencién a su importancia practica y
econdmica, uno de los puntos mas tratados ha sido el contrato de transporte. Este vinculo juridico
que, genéricamente, se ha entendido como aquella convencién en virtud del cual una persona se
obliga, mediante el pago de un precio o tarifa, a trasladar de un lugar a otro un bien o una
persona, o ambos al mismo tiempo, en la actualidad, es de absoluta importancia practica y
juridica, tanto a nivel nacional como internacional™®*.

En términos generales, en el contrato de transporte se han construido y distinguido categorias
y clasificaciones en atencién, por ejemplo, al medio por el cual se desarrollan, o bien, a la
naturaleza de lo que se transporta de un lugar a otro'®. Por esta segunda caracteristica, la
clasificacion que puede construirse en consideracién a lo que se traslada, se distingue entre el
transporte de carga y el de pasajeros.

En virtud del primer elemento clasificador, se diferencia el transporte terrestre, maritimo y
aéreo’®, distincidn que por cierto, incluye el Cédigo de Comercio en su definicién de transporte,
en cuanto sefiala los diversos medios por los cuales éste puede efectuarse. En particular, respecto
del contrato de transporte aéreo, ademds, cabe tener presente la definicién que el Cédigo
Aerondutico, Ley N° 18.916, entrega en su articulo 126, el que al respecto sefiala que el “contrato
de transporte aéreo es aquel en virtud del cual una persona, denominada transportador, se obliga,
por cierto precio, a conducir de un lugar a otro, por via aérea, pasajeros o cosas ajenas y a
entregar éstas a quienes vayan consignadas”.

Se hace evidente la posibilidad de cruce entre estas categorias, pudiendo encontrar entre
ellas, el transporte aéreo de pasajeros, que ha sido definido como aquel “vinculo contractual por el
cual una persona (transportista o empresario aéreo) se compromete a trasladar en aeronave a
otra persona (viajero) de un lugar a otro en contraprestacion de una cantidad de dinero que se fija
como precio del transporte”®’.

En este orden de ideas, se destaca otra sub clasificacion dentro del transporte aéreo, la que
dice relaciéon con la regularidad con que éstos se realizan. De hecho, el articulo 96 del Cédigo

18% Una definicion legal sobre el concepto de transporte lo entrega el Cédigo de Comercio en su articulo 166, en

cuanto sefala que “El transporte es un contrato en virtud del cual uno se obliga por cierto precio a conducir de un
lugar a otro, por tierra, canales, lagos o rios navegables, pasajeros o mercaderias ajenas, y a entregar éstas a la
persona a quien vayan dirigidas”.

185 También es posible diferenciar clases de transporte en atencién a si se efectian dentro de un determinado
territorio urbano, asi como también, si se refiere a transporte de personas determinadas y para traslados
particulares, o si se trata de transporte publico.

18 Distincion que en la actualidad, en ocasiones, puede verse superada por la realidad practica, en la medida en
que el transporte combinado, en el cual se mezclan modos de transporte de bienes o personas, ha adquirido
relevancia en la Unidn Europea, en atencidn a las ventajas econdmicas que puede acarrear.

87 BONET Correa, José. La responsabilidad en el derecho aéreo. Consejo Superior de Investigaciones cientificas.
Junta de estudios econémicos, juridicos y sociales. Madrid, Espafia. 1963. Pag. 24.
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Aerondutico, Ley N° 18.916 (en adelante, Cddigo Aeronautico), establece que los servicios de
transporte aéreo pueden ser “Regulares” o “No Regulares”. Los primeros, son “aquellos realizados
en forma continua y sistemdtica de acuerdo con condiciones prefijadas, tales como itinerarios y
horarios. Los demds son “no regulares”.

Clasificacion de fundamental importancia es aquélla que separa el transporte efectuado
dentro del territorio nacional, de aquél que se realiza cruzando las fronteras de varios paises. Esta
distincion resulta esencial para determinar el estatuto normativo aplicable al transporte aéreo de
pasajeros que se realiza en uno y otro ambito.

En especial, la categorizacidn sobre el transporte aéreo de pasajeros, y si éste se realiza con
caracter nacional o internacional, resulta de suyo importante para efectos de determinar las
fuentes de derecho objetivo en donde encontrar la regulacion aplicable, asi como también, para
establecer la existencia y radicacién de drganos encargados de normar, regular y fiscalizar el
cumplimiento y observancia de una u otra normativa.

Al respecto, cabe tener presente que el servicio de transporte aéreo nacional o “Cabotaje”, de
conformidad a lo establecido en el articulo 97 del Cédigo Aeronautico, “es el que se presta entre
dos o mds puntos del territorio de la Republica, aunque se vuele sobre territorio extranjero”. Este
mismo precepto agrega en su inciso segundo que el servicio de transporte aéreo internacional “es
el que se presta entre dos o mds puntos ubicados en el territorio de Estados diferentes, aunque se
realicen escalas dentro de un mismo Estado”.

2. NORMATIVA APLICABLE AL TRANSPORTE AEREO
INTERNACIONAL

En lo que respecta al Transporte Aéreo Internacional, la norma fundamental aplicable a esta
materia radica, en la actualidad, en el Convenio para la unificacion de ciertas reglas para el
transporte aéreo internacional, conocido también como Convenio de Montreal, adoptado con
fecha 28 de mayo de 1999, por los Estados Miembros de la Organizaciéon de la Aviacién Civil
Internacional, y que fuera promulgado en nuestro pais con fecha 24 de marzo del afio 2009, por
Decreto N° 56 del Ministerio de Relaciones Exteriores, publicado en el Diario Oficial de fecha 19 de
mayo de 2009.

El Convenio de Montreal, en su Capitulo 1, “Disposiciones Generales”, articulo 1, parrafo 1,
especifica que dicho estatuto “se aplica a todo transporte internacional de personas, equipaje o
carga efectuado en aeronaves, a cambio de una remuneracion”.

Agrega en el parrafo 2 del mismo articulo sobre dmbito de aplicacién, que “para los fines del
presente Convenio, la expresion transporte internacional significa todo transporte en que,
conforme a lo estipulado por las partes, el punto de partida y el punto de destino, haya o no
interrupcion en el transporte o transbordo, estdn situados, bien en el territorio de dos Estados
Partes, bien en el territorio de un solo Estado Parte si se ha previsto una escala en el territorio de
cualquier otro Estado, aunque éste no sea un Estado parte”.

En lo tocante a las denegaciones de embarque y retrasos o cancelaciones de vuelos cabe hacer
referencia a lo sefialado en el Capitulo Ill sobre “Responsabilidad del transportista y medida de la
indemnizacion del dafio”. En este sentido, los articulos 17 y siguientes del Convenio de Montreal
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definen una serie de situaciones que dan nacimiento a la responsabilidad de los transportistas
aéreos, entre los cuales se encuentra el Retraso.

Sin embargo, preciso es destacar que respecto de las situaciones mencionadas y tratadas en el
presente informe, en el Convenio de Montreal sélo se regula expresamente el Retraso como
fuente de la responsabilidad del transportista, y dicha reglamentacion se efectia mas bien, en el
sentido de establecer los casos de exoneracion y limitacidon de la obligacion indemnizatoria de este
ultimo.

De este modo, el articulo 19 establece el principio general en materia de responsabilidad para
el transportista que tenga su origen en el retraso, estableciendo que éste “es responsable del dafio
ocasionado por retrasos en el transporte aéreo de pasajeros, equipaje o carga. Sin embargo, el
transportista no serd responsable del dafio ocasionado por retraso si prueba que él y sus
dependientes y agentes adoptaron todas las medidas que eran razonablemente necesarias para
evitar el dafio o que les fue imposible, a uno y a otros, adoptar dichas medidas”.

Como causa de exoneracién de la responsabilidad para el transportista, el articulo 20 del
Convenio de Montreal agrega que “Si el transportista prueba que la negligencia u otra accion u
omision indebida de la persona que pide indemnizacion, o de la persona de la que proviene su
derecho, causo el dafio o contribuyd a él, el transportista quedard exonerado, total o parcialmente,
de su responsabilidad con respecto al reclamante, en la medida en que esta negligencia u otra
accion u omision indebida haya causado el dafio o contribuido a él”.

En este orden de ideas, en su articulo 22, el Convenio de Montreal establece que en el caso de
la obligaciéon de reparacion del daifo que tiene su fuente en el retraso del transportista, la
responsabilidad de éste se encuentra limitada a 4.150 derechos especiales de giro (en adelante,
DEG) por pasajero. Como excepcion a la aplicacion de esta limitacion de responsabilidad, y
configurando un caso excepcionalisimo, el parrafo 5 del mismo precepto, sefiala que este limite de
responsabilidad no se aplicara “si se prueba que el dafio es el resultado de una accidon u omision del
transportista o de sus dependientes o agentes, con intencion de causar dafio, o con temeridad y
sabiendo que probablemente causaria dafio; siempre que, en el caso de una accién u omision de un
dependiente o agente, se pruebe también que éste actuaba en el ejercicio de sus funciones”.

En cuanto al monto limite de la responsabilidad del transportista, cabe precisar que los DEG
corresponden a aquéllos definidos por el Fondo Monetario Internacional*®. El derecho especial de
giro “es un activo de reserva internacional creado en 1969 por el FMI para complementar las
reservas oficiales de los paises miembros. Su valor estd basado en una cesta de cuatro monedas
internacionales fundamentales. Los DEG se pueden intercambiar por monedas de libre uso”™°. El
valor del Derecho especial de giro es determinado diariamente, y al 09 de octubre de 2009, el
valor de la unidad de DEG correspondia a USS 1,58783°,

Sin perjuicio de lo sefialado, a pesar de la indiscutible importancia que recae en la normativa
atingente al transporte internacional aéreo de pasajeros, y tal como fuera discutido y deslindado

188 . . . . pe .2 .
Art. 23, sobre Conversidn de las unidades monetarias, del Convenio para la unificacién de ciertas reglas para el

transporte aéreo internacional, conocido también como Convenio de Montreal, adoptado con fecha 28 de mayo de
1999, y promulgado en Chile con fecha 24 de marzo del afio 2009, por Decreto N° 56 del Ministerio de Relaciones
Exteriores, publicado en el Diario Oficial de fecha 19 de mayo de 2009.

189 http://www.imf.org/external/np/exr/facts/spa/sdrs.htm

150 http://www.imf.org/external/np/fin/data/rms_sdrv.aspx
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en el marco de la discusién parlamentaria sobre los proyectos de ley seguidos en el Congreso
Nacional'®*, esta materia escaparia al andlisis y desarrollo del presente informe.

De hecho, como fuera referido en el marco de la discusién legislativa, el entramado normativo
vigente y aplicable al servicio de transporte aéreo internacional de pasajeros, se erige sobre el
Convenio de Montreal'®. Por ello, se sefialé que en vista de la naturaleza y caracter de tratado
internacional que este Convenio tiene, y en atenciéon a la Parte lll, Secciéon Primera, articulos 26 y
27, de la Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados'®, resultaria intangible para el
legislador modificar via ley interna las disposiciones y regulaciones efectuadas por el referido
Convenio de Montreal*®.

3. NORMATIVA APLICABLE AL TRANSPORTE AEREO
NACIONAL DE PASAJEROS: EL CODIGO AERONAUTICO COMO LEY
FUNDAMENTAL

Reglas esenciales en cuanto a la determinacidon de la normativa que resulta aplicable al
transporte aéreo de pasajeros en el mercado nacional son las que se encuentran contempladas
por el Cédigo Aeronautico, dentro de sus primeros articulos.

La declaracién acerca de la soberania exclusiva del espacio aéreo que el Estado de Chile tiene
sobre su territorio, efectuada en el articulo 1° del Cédigo Aeronautico, y por consiguiente, el
sometimiento a las leyes y jurisdiccion chilenas por parte de las aeronaves, nacionales o
extranjeras, asi como de las personas o cosas a bordo de ellas, que se encuentren en el territorio o

191 Segundo Informe de la Comisién de Transportes y Telecomunicaciones, de fecha 04 de junio de 2009, recaido en

los proyectos de ley en primer trdmite constitucional, boletines N° 4.595-15 y 4.764-15, refundidos.

192 Cabe precisar, que al momento de discutirse en el seno de la Comisidén de Transportes y Telecomunicaciones del
Senado, el Convenio que regia esta materia era el de Varsovia, tal como fuera sefialado por el sefior Rodrigo
Hananias, Gerente de la Asociacién Chilena de Lineas Aéreas A.G.

133 Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados y su Anexo, suscrito en Viena el 23 de Mayo de 1969, y
que fuera aprobado por Decreto Ley N° 3633, publicado con fecha 11 de marzo de 1981.

9% Sobre este punto, en contra de lo sefialado en el marco de la discusiéon parlamentaria, cabe precisar que el
Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea (en adelante, TICE), respecto de similares alegaciones esgrimidas por
la International Air Transport Association (IATA) y de la European Low Fares Airline Association (ELFAA), por la
improcedencia e incompatibilidad de aplicar el Reglamento N° 261/2004, en relacion al Convenio de Montreal,
sefialé que “Las medidas de asistencia y atencion a los pasajeros en caso de gran retraso de un vuelo, previstas en el
articulo 6 del Reglamento N© 261/2004, por el que se establecen normas comunes sobre compensacion y asistencia
a los pasajeros aéreos en caso de denegacion de embarque y de cancelacion o gran retraso de los vuelos,
constituyen medidas estandarizadas e inmediatas de reparacion de los perjuicios derivados de las molestias que
ocasionan los retrasos en el transporte aéreo de pasajeros. Estas medidas no figuran entre aquellas cuyas
condiciones de ejercicio fija el Convenio para la unificacién de ciertas reglas para el transporte aéreo internacional y
no pueden, por tanto, considerarse incompatibles con este Convenio. En efecto, dicho Convenio regula las
circunstancias en que los pasajeros perjudicados, con posterioridad al retraso de un vuelo, pueden entablar las
acciones destinadas a obtener una reparacion por dafios y perjuicios con cardcter individual, por parte de los
transportistas responsables del dafio resultante del retraso, sin eximir, no obstante, a dichos transportistas de
cualquier otro tipo de intervenciones. Las medidas estandarizadas e inmediatas previstas en dicho articulo 6 no
impiden por si mismas que los pasajeros afectados, en el caso en que el mismo retraso les cause también dafios que
den derecho a una indemnizacién, puedan ejercitar, ademds, las acciones de indemnizacion de dichos darfios en las
circunstancias  previstas en el Convenio de  Montreal”. Al respecto,  véase http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62004J0344:ES:HTML
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en el espacio aéreo chileno, que manifiesta el articulo 2° del mismo cuerpo legal, aporta luces
acerca del caracter especialmente aplicable de este estatuto normativo al mercado aeronautico
civil de pasajeros.

Estas distinciones son precisadas por los demas articulos del Titulo Preliminar del Cddigo
Aeronautico en la medida en que establecen los casos y situaciones a los que dicha ley resulta
aplicable. En efecto, por regla general, este cuerpo legal no se aplica a las aeronaves militares,

salvo que exista disposicidn expresa que asi lo sefiale™®.

El articulo 4° del Cédigo Aerondutico establece el requisito de otorgamiento de permiso
especial por parte de la autoridad competente, para que cualquiera aeronave de Estado extranjera
pueda volar sobre territorio nacional o aterrizar en él.

Por su parte, y como principio general, las aeronaves civiles y de Estado chilenas, mientras se
desplacen en el espacio aéreo chileno o no sujeto a la soberania de ningln Estado, se encuentran
sometidas a la ley chilena. Incluso, los delitos cometidos a bordo de ellas, encontrandose en
espacio aéreo sujeto a la soberania de un Estado extranjero, y que no hubieren sido juzgados en
otro pais, se encontraran también sometidos a las leyes chilenas.

Como regla de clausura para la determinacién de la normativa aplicable a las materias
reguladas por el Cddigo Aerondutico, y destacando su caracter de ley especial, el articulo 6°
establece que “En lo no previsto en este cédigo ni en los convenios o tratados internacionales
aprobados por Chile, se aplicaran las normas del derecho comun chileno, los usos y costumbres de
la actividad aerondutica y los principios generales de derecho”.

4. Leyes, Reglamentos y demas normas aplicables al Transporte
Aéreo Nacional de pasajeros

Conjuntamente con el Cddigo Aeronautico, dentro del entramado normativo aplicable al
servicio de cabotaje de pasajeros, cabe sefalar y referirse a las demds Leyes, y Reglamentos que
tienen su fuente legal en el mismo Cddigo Aeronautico.

Asi, en el marco normativo atingente a esta materia, es necesario hacer referencia al Decreto
Ley N° 2.564 (en adelante, DL 2564), que dicta normas sobre aviacion comercial. Los
considerandos que dicho cuerpo normativo contempla como principios rectores de su articulado,
se sustentan en la creacidn de las mejores condiciones de competencia entre todas las empresas
interesadas en el servicio del transporte aéreo chileno, teniendo en vista la generacién de calidad,
eficiencia y el menor costo posible en los servicios de transporte aéreo. Asimismo, considera la
libertad de tarifas y la minimizacién de la intervencion de la autoridad estatal como fundamentos y
garantias de estabilidad de las normas que rigen el transporte aéreo.

De esta forma, el DL 2564 establece en su articulo 1° que los servicios de transporte aéreo, de
cabotaje o internacionales, y cualquiera otra clase de servicios de aeronavegacion comercial,
“podradn realizarse por empresas nacionales o extranjeras, siempre que cumplan con los requisitos
de orden técnico y seguro que establezcan las autoridades nacionales”. En este mismo sentido,
entrega a la Direccion General de Aeronautica Civil, la tarea de establecer y regular los requisitos

195 Codigo de Aerondutico, art. 3°.
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técnicos, y a la Junta de Aerondutica Civil, la misién de establecer y controlar los requisitos de
seguros.

Normas legales que establecen la estructura organica del sector aerondutico civil nacional, son
la Ley N° 16.752 y del Decreto con Fuerza de Ley N° 241, de 1960. La primera, fija la organizacion y
funciones y establece disposiciones generales a la Direccién General de Aeronautica Civil'*®, y el
segundo, fusiona y reorganiza diversos servicios relacionados con la Aviacién Civil, lo que se
traduce en el establecimiento de la Junta de Aerondutica Civil.

En cuanto a los Reglamentos que tienen su origen legal en el Cédigo Aerondutico, es
importante destacar el Decreto N° 71, de la Subsecretaria de Aviacién del Ministerio de Defensa
Nacional, que aprueba el Reglamento de Registro Nacional de Aeronaves. Este reglamento, tiene
su fuente en el Titulo Il, “De la Aeronave”, Capitulo Ill, “Del Registro Nacional de Aeronaves”, del
Cédigo Aerondutico, el que en los articulos 44 y siguientes, encarga al Reglamento la
determinacion “de la formacion y custodia de los Registros y del libro Repertorio, y la forma de las
condiciones y demds requisitos de las inscripciones y anotaciones”’.

Asimismo, otro Reglamento vinculado al Cédigo Aeronautico se encuentra en el Decreto N°
148, del afio 2004, de la Subsecretaria de Aviacién, del Ministerio de Defensa Nacional, que
aprueba el Reglamento del Procedimiento Infraccional Aeronautico, también denominado DAR-51.
Este estatuto reglamentario regula el procedimiento referido en los articulos 185 y siguientes,
parrafo 2, “De las infracciones o contravenciones”, del Titulo XlI, “De la Autoridad Aerondutica y
de las Infracciones a la Ley y Reglamentos Aeronauticos”, del Cédigo Aerondutico.

Sin perjuicio de lo sefialado, y para efectos de la materia objeto del presente informe, una de
las normas fundamentales al respecto se encuentra en el Decreto N° 113, del aifio 2000, de la
Subsecretaria de Transportes, del Ministerio del mismo ramo. En efecto, dicho Reglamento, regula
especificamente las materias contempladas por el articulo 133 del Cédigo Aeronautico, en el
marco del Parrafo 2, “Del Transporte de Pasajeros”, Capitulo V, “Del Contrato de Transporte
Aéreo”, Titulo VIII, “De los Contratos Aeronauticos”, del Cadigo Aeronautico.

El referido articulo 133 trata especificamente los temas objeto del estudio que aqui se
desarrollan, considerandose dentro de su orbita de regulacion y aplicacion, la suspensién o
interrupcién de un viaje ya iniciado por causa que no exime de responsabilidad al transportista
aéreo, asi como también, la situacidon en la que se encuentra el pasajero que no hubiese sido
embarcado por el transportador, pese a haberse presentado oportunamente y con boleto de
pasaje previamente confirmado.

El Reglamento del Articulo 133 del Cédigo Aerondutico, los demas preceptos de este cuerpo
legal que resultan aplicables a las denegaciones de embarque y a los retrasos y cancelaciones de
vuelos, asi como otras normas propias del Derecho del Consumidor'®, serdn analizadas en el
apartado correspondiente.

196 5o precisa sefalar que, adicionalmente a la Ley N° 16.752, es de esencial relevancia el Reglamento Organico y de

funcionamiento de la Direccién General de Aeronautica Civil, cuyo texto fuera aprobado por el Decreto N° 222, de
la Subsecretaria de Aviacidén del Ministerio de Defensa nacional, publicado en el Diario Oficial de fecha 05 de
octubre de 2005, que sera revisado en la estructura organica del sector aeronautico nacional.

197 Cddigo Aerondutico, art. 46.

1% Como las que se encuentran, principalmente, en la Ley N° 19.496, sobre derecho de los consumidores.
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5. APLICACION DE LA LEY DEL CONSUMIDOR EN CASOS DE
ATRASOS Y CANCELACIONES DE VUELOS Y DENEGACION DE
EMBARQUE.

Luego de la mediacion ejercida por Sernac entre los pasajeros del transporte aéreo y las lineas
aéreas reclamadas, los primeros pueden recurrir a los juzgados de policia local para efectuar una
demanda en contra de dicha aerolinea. No existe al respecto ningun fallo que permita concocer el
criterio con que hubieran fallado los jueces, dado a que se llegan a soluciones de conciliaciéon
previos a esta instancia.

Ahora bien, teniendo en consideracion la escueta jurisprudencia al respecto, se ha
interpretado en la practica y se ha desarrollado la opinidn, no sin arduas discusiones y fallos en
sentido contrario, que la normativa vinculada a la proteccién de derechos del consumidor
contemplada en la Ley N° 19.496, resulta aplicable supletoriamente a las reglas consagradas en la
ley especial aplicable al sector aerondutico de transporte de pasajeros, que se radica
principalmente en el Cédigo Aeronautico.

Grafica lo anterior, en el sentido de otorgar competencia a los Juzgados de Policia Local por la
plena y absoluta aplicacién de la Ley de Proteccién de derechos del Consumidor, la jurisprudencia
surgida por la I. Corte de Apelaciones de Valdivia, que sobre el particular establecio que “el N°1 del
articulo 12 de la Ley 19.496 sefiala como consumidores a las personas naturales o juridicas, que en
virtud de cualquier acto juridico oneroso adquirieran o disfruten, como destinatarios finales, bienes
o servicios; y el N2 2 del mismo articulo conceptia como proveedores a las personas naturales o
juridicas, de cardcter publico o privado, que habitualmente desarrollen actividades de produccion,
fabricacion, importacion, construccion, distribucion o comercializacion de bienes o de prestacion de
servicios a consumidores, por las que se cobre precio o tarifa. B) Que el articulo 23 de la citada ley
19.496, seiiala que comete infraccion el proveedor, que en la venta de un bien, o en la prestacion
de un servicio, causa menoscabo al consumidor. C) Que la Ley de Proteccion al Consumidor N2
19.496, en su articulo. 12, 22 inciso. 32, 25 y 50 da competencia a los Juzgados de Policia Local para
conocer y resolver sobre estas materias”**.

Sobre el particular, y en relacion a lo discutido y resuelto en el fallo referido, cabe destacar al
mismo tiempo, lo sefialado por el voto disidente del abogado integrante don Francisco Javier
Contardo Cabello, quien se manifesté en contra de lo resuelto por la decisién de mayoria, sobre la
base de las siguientes consideraciones, que a su vez, fueron destacadas en el comentario de

Jurisprudencia de don Rodrigo Momberg Uribe®® :

“El articulo 12 de la Ley 19.496, sobre proteccion de los derechos de los
consumidores, dispone que la ley tiene por objeto normar las relaciones entre proveedores
y consumidores, establecer las infracciones en perjuicio del consumidor y sedalar el
procedimiento aplicable en estas materias.

29 El articulo 22 inciso 3 de la ley mencionada establece que las normas de la ley no
seran aplicables a las actividades de produccidn, fabricacion, importacion, construccion,
distribucion y comercializacion de bienes o de prestacion de servicios reguladas por leyes
especiales, salvo las materias que estas ultimas no prevean.

199 Corte de Apelaciones de Valdivia, sentencia de fecha 07 de enero de 2003, en causa rol N° 115.829-02.

Revista de Derecho, Vol. XV, diciembre 2003, p. 227-230. véase
http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50718-9502003000200012&Ing=e&nrm=iso&ting=e
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39 El Cédigo aerondutico regula el transporte de pasajeros, y el hecho materia de
la demanda de autos estd dentro de sus previsiones. En efecto, el articulo 133 inciso 12 del
cédigo mencionado lo contempla como supuesto de hecho al cual asocia ciertas
consecuencias juridicas. Establece que "El transportador que no embarcare a un pasajero
que se hubiere presentado oportunamente y cuyo boleto de pasaje estuviere previamente
confirmado en un vuelo determinado, estard obligado a las prestaciones que sefale el
reglamento, sin perjuicio de las acciones de indemnizacion que correspondan, cuando no
existiere una causa que lo exima de responsabilidad".

49 E/ D.S. N2113, de 9 de mayo de 2000, del Ministerio de Transporte, aprobd el
Reglamento del articulo 113 del Cédigo Aerondutico. Y el articulo 142 del cédigo citado
establece que "en virtud del contrato de transporte, el transportador es obligado a
indemnizar los dafios causados con motivo u ocasion del transporte, en la forma y dentro
de los limites establecidos en este cddigo." Los articulos 147 y 172 del mismo cddigo se
refieren al monto de la indemnizacion.

59 por ultimo, cabe considerar que el articulo 23 inciso 22 de la Ley 19.496, Ley
sobre proteccion de los derechos de los consumidores, establece que "Serdn sancionados
con multa de cien a trescientas unidades tributarias mensuales, los organizadores de
espectdculos publicos, incluidos los artisticos deportivos, que pongan en venta una
cantidad de localidades que supere la capacidad del respectivo recinto. Igual sancion se
aplicard a la venta de sobrecupos en los servicios de transporte de pasajeros, con
excepcion del transporte aéreo.

62 En la historia fidedigna de la Ley sobre proteccion de los derechos de los
consumidores, se consigna lo siguiente: "El inciso 22 fue intercalado como una indicacion
de S.E. el Presidente de la Republica. Sobre este particular, el Director Nacional del Sernac
manifesto que el ejecutivo presentd la indicacion por estimar pertinente la existencia de
una norma especifica alusiva a una forma de defraudacion que suele darse, tratdndose de
este tipo de actos de servicios artisticos, deportivos o de transporte de pasajeros, cuando
se vende una cantidad superior a la de las localidades o asientos que permiten el recinto o
transporte.

Continud explicando que el transporte aéreo se excluyé de la norma, porque en
esta drea ademds de tener una regulacion especifica, se da la figura de la no presentacion
del pasajero al momento de partir el avion, el que no pierde el valor de su pasaje,
conservando su derecho a volar en un viaje posterior. En otros casos no se da esta
posibilidad, ya que el pasajero o espectador si no asiste o no se presenta pierde su dinero y
su derecho a ocupar su entrada o pasaje.

72 En consecuencia, en lo sustantivo, el hecho materia de la demanda se rige por el
Cdodigo Aerondutico y en cuanto al procedimiento y a la competencia de los tribunales,
rigen las reglas generales. Por consiguiente, el Juzgado de Policia Local no es competente
para conocer de la materia.”
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