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Resumen

Resulta evidente la gran relevancia de los procesos de innovacion tecnoldgica, comercial,
organizativa para hacer frente a la creciente actividad aeronautica, asi como también el
hecho de que debe ser cuidadosamente conducida y controlada, de tal forma que la
seguridad de pasajeros, tripulantes y cargas sea garantizada desde el despegue hasta el
aterrizaje en su lugar de destino. Este desafio demanda una gestion eficiente del transito
aéreo, dotada de tecnologia adecuada, operada por personal altamente calificado, y
orientada hacia la seguridad y la calidad del servicio prestado.

Los organismos dedicados a la fiscalizacion de los Servicios de Navegacion Aérea (ANS,
Air Navigation Services) son responsables de verificar la correcta provision del servicio,
asegurando el cumplimiento de las regulaciones y exigiendo los mas altos estandares de
seguridad operacional. Los proveedores de ANS operan como monopolios naturales, por
ello el cumplimiento de las regulaciones aplicables resulta un aspecto altamente sensible.
El presente trabajo exhibe algunas reflexiones surgidas de una investigacién mas amplia
gue indaga sobre la problematica del papel de la fiscalizacion ante nuevos escenarios
caracterizados por Proveedores de Servicios de Navegacion Aérea (ANSP, Air Navigation
Service Providers) que han implementado reformas de gobernanza y estructura, las cuales
han consistido particularmente en la provision por parte de configuraciones
organizacionales corporativas o privadas.

En este marco, el articulo examina criticamente las discusiones existentes y plantea la
conveniencia de repensar la relacion entre fiscalizados y fiscalizadores a fin de evaluar la
necesidad de realizar los ajustes necesarios en el enfoque y las practicas de fiscalizacion
ante las novedosas configuraciones organizacionales de los ANSP.

El disefio metodoldgico se centra en el analisis interpretativo de material obtenido a través
de: literatura académica, documentacion relevante, entre otros.
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La Fiscalizacién de los Servicios de Navegacion Aérea ante los Nuevos Escenarios de la Aviacién Civil

1. INTRODUCCION

El crecimiento sostenido de la aviacion en sus comienzos desde el primer despegue de un vuelo comercial desde
Florida en 1914, ha planteado escenarios cambiantes a los cuales la infraestructura necesaria para el desarrollo
seguro de la misma ha tenido que adecuarse a los retos suscitados por tales transformaciones y las proyecciones a
futuro [1].

Una parte medular de esa red sofisticada de infraestructura sobre la que se erige la aviacién son los servicios de
navegacion aérea (ANS, Air Navigation Services), organismos responsables de gestionar el trafico aéreo de manera
operacionalmente segura y eficiente, tanto en el aire como en tierra- y junto a las lineas aéreas y los aeropuertos,
constituyen los ejes de la industria aeronautica [1].

Ante tales escenarios cambiantes, debido al incremento de trafico y la implementacion de nuevas tecnologias,
se hizo evidente la necesidad de reformular la manera de pensar la gestién del trafico aéreo, analizar su impacto en
los procedimientos operacionales existentes, y tomar medidas concretas para lograr este cambio cultural con éxito.

En este trayecto, se han planteado en diversos paises y se han llevado a cabo en muchos otros, reformas
institucionales de los Proveedores de Servicios de Navegacién Aérea (ANSP, Air Navigation Service Providers).
Tales reformas de gobernanza y estructura han consistido particularmente en una tendencia desde la provision
directa por parte del Estado hacia la provision por parte de configuraciones organizacionales corporativas o privadas.

Investigaciones existentes sobre esta tendencia, tales como aquellas del Centre for Research on Air & Space Law
de McGill University [2], han definido “comercializacién” como la introduccion de practicas de la esfera de los
negocios en los ANSP principalmente en lo que concierne a nuevos métodos de financiamiento, nuevas
configuraciones organizacionales, nuevos mecanismos para velar por la seguridad operacional y la regulacién
econdémica, la optimizacién de la capacidad de respuesta ante las necesidades de los usuarios. Algunos de estos
aspectos constituyen principios caracteristicos del New Public Management (NPM) [3] o nueva gestion publica.
Otras practicas que caracterizan la comercializacion en sus diversas formas son: el acceso directo a mercados de
capitales, ingresos en parte dependientes de tarifas a usuarios, elaboracién de un plan de negocios, transparencia en
auditorias financieras, ofrecer al publico reportes anuales de desempefio organizacional, etc.

De acuerdo a tales estudios [2, 4, 5], incluidos en esta definicién coexiste una gran diversidad de
configuraciones organizacionales de caracter corporativo, tales como: departamentos del gobierno con una fuente
de ingresos independiente de las tarifas a usuarios, y acceso a los mercados de capitales; diferentes formas de
agencias o corporaciones del gobierno; asociaciones publico-privadas; corporaciones privadas sin fines de lucro;
etc.

Existe cierta discrepancia entre los eruditos respecto de la aceptacion del término, lo que indica que el mismo
concepto refleja una amplia gama de caracteristicas y opciones disimiles [4]. La provision es variable, aun en los
diversos ANSP comercializados, debido al marco legal en el que se insertan, sin embargo, hay cierto acuerdo
respecto de uno de los aspectos que se consideran condicion para la comercializacion: la autonomia financiera
respecto del presupuesto gubernamental [2].

Los ANSP desempefian un papel fundamental en el funcionamiento de una economia moderna. En este contexto
de reformas, muchos paises han reestructurado sus ANSP mediante la concesion de autonomia administrativa,
financiera, y la creacion de nuevos mecanismos de regulacion y rendicion de cuentas de los principales
consumidores de servicios de navegacion aérea. Estas reformas hacen vislumbrar cierta relacion con principios
asociados a la nueva gestion publica ya que introducen practicas propias de una gestion privada en un ambito de
administracion publica.

Este movimiento tendiente a la “comercializacion” o “corporativizacion” de los ANSP ha suscitado reflexiones
en torno a las reformas correspondientes y las conexiones entre los cambios institucionales y el desempefio
organizacional de los ANSP comercializados. Los efectos de tales reformas en el desempefio de los ANSP
comercializados se han evaluado respecto de ciertos aspectos clave tales como: la seguridad operacional y la calidad
de los servicios, los costos y estabilidad financiera, los procesos de modernizacion, etc. [2].

Asimismo, estas relativamente nuevas configuraciones surgidas desde la década de 1990 hasta la actualidad [6]
demandan una nueva mirada respecto de la manera de monitorear el cumplimiento de la normativa aplicable, la
eficacia, la eficiencia, y la calidad del servicio provisto por los ANSP comercializados.

Estas reflexiones son particularmente pertinentes en un escenario en el que los grandes actores de la navegacion
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aérea mundial coinciden en que el futuro exitoso de una gestion del transito aéreo global (ATM Air Traffic
Management) -que logre responder eficientemente a los mercados aerocomerciales crecientes-, reside en el cambio
cultural requerido para alcanzar un adecuado equilibrio entre la implementacion de nuevas tecnologias y las nuevas
formas de gestionar el flujo de transito aéreo (ATFM Air Traffic Flow Management), en un marco de cumplimiento
de las normativas internacionales vigentes y priorizando la seguridad y la calidad del servicio provisto.

En esta misma linea de pensamiento, se ubica no solo CANSO en su publicacién “Future ATM, big ideas in
small steps” [7] cuando refiere a que “mas importante que la tecnologia sea el conductor principal, es el cambio
cultural el que sostiene la clave para el éxito del futuro”, sino también Ed Bolton [8] al aseverar que “la tecnologia
sirve para hacer mas faciles las cosas que ya estas haciendo, pero el futuro se trata de hacer las cosas de manera
diferente”.

Acorde a este planteo, el Director General de la Autoridad Aeronautica de Singapore (CAAS) sefialé, durante el
World ATM Congress en Marzo de 2016, que aunque existe gran cantidad de tecnologia sofisticada disponible, “lo
mas interesante es redefinir la cooperacién entre los ANSP y los gobiernos para lograr un espacio aéreo mas seguro
y eficiente”.

Una de las claves entonces parece consistir en repensar la relacion entre la provision de servicios por parte de
los ANSP comercializados, por un lado, y el rol de la fiscalizacién del suministro de tales servicios ejercida por las
agencias de gobierno encargadas de velar por el cumplimiento de los estandares de seguridad y calidad, por el otro.

Esto es particularmente significativo en el contexto argentino actual, en el que luego de disrupciones vividas
durante la ultima década del paso del control del transito aéreo de manos militares a civiles y luego a militares
nuevamente, se gesté un cambio histérico en el corriente afio en el que se produjo no solo el paso hacia una provision
de los servicios de navegacion aérea en la esfera civil sino hacia un modelo comercializado mediante la creacion de
la empresa estatal EANA S.E..

En esta linea, este articulo examina la literatura existente centrada en el estudio de la mencionada tendencia hacia
la comercializacion de los ANSP con el propdsito de poner en agenda la reflexion sobre la relacion de cooperacion
entre entidades fiscalizadas y fiscalizadoras en la esfera de la navegacion aérea corporativizada.

Partimos de la hipétesis de una correlacion entre las reformas institucionales de los ANSP y la redefinicion del
papel de la fiscalizacién, y por ende de los fundamentos sobre los que los organismos fiscalizadores basan dicho
proceso.

Asi, el presente trabajo consiste en un intento por reflexionar sobre el papel de la fiscalizacidn ante estos nuevos
escenarios organizacionales de los ANSP, y de que los organismos encargados de la vigilancia de la correcta
prestacion de los ANS lleven a cabo los ajustes correspondientes en los mecanismos, las précticas de inspeccion y
auditoria, y los instrumentos para ejecutar la fiscalizacion, a fin de adecuarla a las caracteristicas propias de las
novedosas configuraciones de ANSP.

Detréas de las definiciones organizacionales a nivel macro, coexisten practicas a nivel micro que dan forma a las
acciones, en las cuales pueden identificarse las dimensiones mas visibles y mundanas de tales definiciones. Es
probable entonces, que los cambios en tales definiciones tengan efectos visibles en las précticas concretas a nivel
micro. En adicion, todo cambio en una de las partes de una relacion —por ejemplo entre organismos de prestacion
de servicios y organismos de fiscalizacidon de tales servicios- puede suponer transformaciones en la otra parte.

Dado el giro hacia la comercializacion y la consecuente introduccién de definiciones caracteristicas de la esfera
corporativa y su impacto en las précticas concretas (gerenciales y operacionales) de los ANSP que dan forma a la
provision de los servicios de navegacion aérea, parece hacerse evidente la consecuente necesidad de adecuacion del
enfoque y de las practicas de fiscalizacion de las mismas, o al menos la conveniencia de llevar a cabo un analisis
situacional que respalde la toma de decisiones sobre la modalidad de vigilancia de la prestacién y de los servicios.

2. METODOLOGIA

El presente trabajo es de caracter exploratorio y tiene la particularidad de que las reflexiones sobre la literatura
y los debates existentes presentados aqui forman parte de una investigacién mas amplia llevada a cabo para la Tesis
de Licenciatura en Gestion de Transito Aéreo de uno de los autores, centrada en la indagacion sobre la evolucién
del rol de la fiscalizacion frente a los cambios y consecuentes desafios que presenta el proceso de comercializacion
de los ANSP.
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El diserio metodoldgico de la investigacion de la cual se nutre este trabajo consiste en el analisis interpretativo
sobre el cual se erige la articulacién teérico-conceptual en relacién con la evidencia empirica obtenida a través de:
documentacion relevante, bases de datos cuantitativos y cualitativos.

El analisis critico de la literatura existente abarcé desde publicaciones de caracter cientifico, informes
académicos y no académicos, documentos de OACI, regulaciones nacionales, reportes institucionales de
organizaciones clave de la navegacién aérea, articulos de divulgacién, o paginas web de instituciones especificas
del sector, etc.

3. PRESTADORES DE SERVICIOS DE NAVEGACION AEREA (ANSP)

De acuerdo al Documento 9161 de OACI [9], los servicios de navegacion aérea y los aeropuertos son dos de los
tres elementos principales que integran el sistema de transporte aéreo (el tercero lo constituyen las operaciones de
las aeronaves).

Estos tres componentes juegan un papel fundamental en la economia de un pais o incluso en una region. De las
actividades relacionadas con la aviacién civil se pueden identificar indicadores capaces de generar todo tipo de
informacién vital para diagnosticar potenciales tendencias negativas. La mayoria de los componentes de este sistema
suelen ser vulnerables a las dinamicas que muchas veces presenta el mercado. Por ese motivo, un asertivo analisis
de indicadores clave puede prevenir o mitigar ciclos negativos que atenten contra cualquiera de los componentes
del sistema aerondutico.

Tradicionalmente, los servicios de navegacion aérea (ANS) se han clasificado en cinco categorias principales:
servicios de transito aéreo (ATS); sistemas de comunicaciones, navegacién y vigilancia (CNS); servicios
meteoroldgicos para la navegacion aérea (MET), blsqueda y salvamento (SAR) y servicios de informacion
aeronautica (AIS)” [9].

En el mencionado Documento se divide a su vez, a la gestion de transito aéreo (ATM) en: servicios de transito
aéreo (ATS), gestion de la afluencia del transito aéreo (ATFM) y gestion del espacio aéreo (ASM), siendo los ATS
el componente principal. Los ATS comprenden el servicio de control de transito aéreo (area, aproximacion y
aerédromo), el servicio de informacion de vuelo y el servicio de alerta.

Los organismos encargados de la prestacion de tales servicios (Proveedores de Servicios de Navegacion Aérea
0 ANSP) son entidades dedicadas tanto a la provision de ATS como a la gestién de los demas componentes de la
ATM. La provisién de los servicios es variable en cada uno de los ANSP debido a los marcos legales nacionales y
regionales en los que operan [4].

El principal objetivo de los proveedores de servicios de navegacién aérea es planificar y explotar servicios
seguros y eficientes en el espacio aéreo bajo la jurisdiccion correspondiente. Estos servicios deberian suministrarse
de la manera mas eficaz y eficiente posible y centrarse en las necesidades de los usuarios. Mientras el Estado es
fundamentalmente responsable del suministro de estos servicios, se reconoce que pueden delegarse en determinado
érgano para que los proporcione en nombre del Estado [9]. Todos los ANSP estan sujetos a regulaciones y vigilancia
en términos de seguridad operacional y de regulacion econémica, dada la naturaleza monopélica de la prestacién
de este tipo de servicio [10, pp. 142].

Segun el mencionado Documento de OACI existen tres estructuras organicas basicas para suministrar servicios
de navegacion aérea a nivel nacional: 1) departamento gubernamental, sujeto a las normas gubernamentales de
contabilidad y tesoreria; las condiciones de empleo y de remuneracién de su personal se rigen por las del sector de
la administracion publica; 2) organismo auténomo del sector pablico que sea independiente de una rama ejecutiva
del gobierno, pero de propiedad exclusiva del gobierno; 3) una organizacion del sector privado que sea propiedad
exclusiva de intereses privados o con participacién minoritaria del gobierno.

2.1. Departamento gubernamental
Las caracteristicas esenciales de este tipo de organizacion son las siguientes [11]:

a) el jefe del departamento depende directamente del nivel ejecutivo del gobierno;
b) como organismo gubernamental, estd financiado por el gobierno, a veces a partir de los impuestos

CAIA4 Pagina 4 de 14



La Fiscalizacién de los Servicios de Navegacion Aérea ante los Nuevos Escenarios de la Aviacién Civil

generales. Los ingresos generados por los derechos impuestos a los usuarios en concepto de servicios de
navegacion aérea pueden ir al gobierno, para fines generales, o al propio departamento; y
c) el organismo puede no estar sujeto a los impuestos que han de pagar las empresas privadas.

Otros factores que pueden ser pertinentes:

a) el departamento suministra todos los tipos de servicios de navegacion aérea y puede también proporcionar
servicios conexos tales como la coordinacién de bdsgqueda y salvamento. Normalmente, es responsable
de la reglamentacidn de la seguridad de la industria aerondutica;

b) si el sistema de contabilidad del gobierno no permite la obtencion de los datos contables necesarios, como
se indica en el Capitulo 4, serd necesario establecer cuentas separadas siguiendo normas y métodos de
contabilidad comerciales;

c) las inversiones (gastos de capital) estdn sujetas a un proceso de aprobacion del gobierno y a reglas de
tesoreria y podrian competir con otras solicitudes de fondos gubernamentales; y

d) por lo general, el departamento no tiene un acuerdo oficial para el suministro de servicios a las aeronaves
militares.

2.2.0rganismo auténomo del sector publico
Por lo general, este tipo de organizacion tiene las siguientes caracteristicas esenciales:

a) incumbe al gobierno, en calidad de propietario, establecer los objetivos del organismo y supervisar su
funcionamiento;

b) un Consejo de administracion supervisa las actividades del organismo y es nombrado por el gobierno a
quien rinde cuentas;

¢) el organismo dispone de autofinanciacién y puede estar obligado a producir un rendimiento del capital
invertido;

d) el organismo cobra por sus servicios y utiliza los ingresos para sufragar los gastos de explotacion y
financiar las inversiones. Algunas operaciones prescritas (p. ej., vuelos militares o servicios a localidades
remotas) pueden estar exentas de derechos y el gobierno asume su costo;

e) el organismo aplica normas y métodos de contabilidad comerciales; y

f) el organismo puede estar sujeto a impuestos comerciales normales.

Este modelo abarca una gama de organizaciones, segun la medida en que el organismo haya de funcionar como
empresa privada. Los siguientes factores complementarios podrian ser pertinentes:

a) los organismos del sector pablico que operan con criterios muy similares a los del sector privado pueden,
no obstante, quedar sometidos a instrucciones o presiones gubernamentales para que tomen en cuenta
aspectos publicos mds generales;

b) el organismo puede ser responsable de la reglamentacion de la seguridad de sus servicios y en algunos
casos de la seguridad de la aviacion en general;

c) probablemente los empleados del organismo no serdn funcionarios pablicos y, por consiguiente, podrdn
no tener las condiciones de empleo y la remuneracion del sector pdblico;

d) por lo general, el gobierno financia el capital del organismo mediante préstamos directos, garantias de
préstamos o arreglos de arrendamiento. El organismo también puede tener acceso al mercado de
capitales privados aunque, debido a su condicién de entidad pdblica, el gobierno podria restringir su
acceso; y

e) para realizar inversiones importantes, puede exigirse al organismo que obtenga aprobacion
gubernamental.

2.3.0rganismo del sector privado
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El establecimiento de un organismo del sector privado requerirg el andlisis de diversos factores. Por lo general,
los servicios de navegacion aérea son suministrados por un monopolio y, por consiguiente, se requieren varias
garantias para proteger a los usuarios del aumento de precios y garantizar el cumplimiento de obligaciones tales
como el libre acceso, la no discriminacion entre categorias de usuarios y la conformidad con los acuerdos y
obligaciones internacionales. Cabe sedalar que el establecimiento de una entidad privada de servicios de
navegacion aérea no deberia disminuir en modo alguno el requisito del Estado de cumplir con sus obligaciones
internacionales, especialmente aquellos contenidos en el Convenio de Chicago y en sus Anexos, asi como la
obligacion moral del Estado de respetar las Politicas de la OACI sobre derechos del Documento 9082. Al establecer
un marco normativo que supervise a la entidad privada, deberian protegerse estas salvaguardias segun corresponda.

3. COMERCIALIZACION DE LOS ANSP

Las ultimas dos décadas han sido testigos de una tendencia mundial hacia la comercializacidn de la prestacion
de los servicios de navegacién aérea y en algunos casos incluso la privatizacion. La responsabilidad de la provision
de los mismos ya no recae directamente sobre los Estados sino que lo hace sobre organismos con diversas
caracteristicas que se incluyen en alguna categoria de la taxonomia expuesta en la seccién anterior.

Un aspecto relevante de esta tendencia tiene que ver con que estas reformas en la manera de proveer los ANS
potencian una marcada division de roles en la que un organismo se encarga de proveer los servicios (ANSP) y los
gobiernos a través de las Autoridades de Aviacion Civil que se ocupan de regular y fiscalizar la prestacion de este
servicio publico. En Gltima instancia los Estados, a través de sus autoridades aeronduticas siempre deberan dar
respuesta a los destinatarios de los servicios y a la poblacién en general, lo que despierta interés y preocupacién que
se refleja en una diversidad de opiniones. Por ese motivo, es preciso generar formas adecuadas de garantizar que
los ANS sean provistos de la mejor manera.

Considerando que la actividad en los aeropuertos y fundamentalmente en la prestacion de los ANS se realiza de
manera monopolica, es imperioso que los Estados intervengan en la medida que velen por el cumplimiento de la
normativa aplicable e incluso para prevenir practicas abusivas hacia los usuarios. El rol de los Estados se centra
entonces mas en ser el “garante” de la seguridad operacional y de la calidad de los servicios, en cuanto se desprende
en cierta medida de la responsabilidad de la prestacion en si misma. Al considerar la comercializacion y
privatizacion de aeropuertos y de ANSP, los Estados deberian tener presente que les incumbe la responsabilidad
definitiva de la seguridad operacional, la proteccion de la aviacién y la vigilancia de los aspectos econémicos de
tales entidades [12].

Las corrientes globales de reestructuracion en la prestacion de los Servicios de Navegacion Aérea son
relativamente recientes. Sin embargo, ese escenario no ha estado exento de debates, los cuales incluso en 2004 ya
habian adquirido un protagonismo tal que podian llegar a influir en cuestiones netamente politicas [10, pp. 143]. En
ese mismo afio, ya habian sido comercializados aproximadamente 40 ANSP [2].

En octubre del afio 2004 por ejemplo, la Federal Bar Association [13] publicé la plataforma politica de 2
candidatos a presidente de Estados Unidos con consideraciones en torno a sus posiciones respecto del transporte,
entre las que se incluian discusiones sobre los beneficios o perjuicios de comercializar la prestacion de servicios de
transito aéreo.

Uno de ellos sostenia que los controladores que se desempefiaban en un ANSP comercializado o cuasi-privado
eran tan seguros, capaces, efectivos y probablemente més eficientes en desarrollar las funciones operativas del
control del transito aéreo, como sus contrapartes gubernamentales.

Contrariamente, el otro candidato afirmaba que la comercializacion de los servicios de transito aéreo era “una
idea peligrosa, poco popular e impulsada por cuestiones ideoldgicas y que han sido un fracaso rotundo en los lugares
del exterior donde habia sido puesta en practica, generando falta de personal de manera crénica, un pequefio
aumento en cuasi colisiones y rescates para los operadores privados en quiebra” [2, pp. 7].

Otras posiciones se preguntan ademas, como es posible que el espacio aéreo méas congestionado y complejo del
mundo, administrado por la Federal Aviation Administration (FAA), mantenga actualmente una estructura
tradicional, al tiempo que es considerado uno de los mas eficientes y seguros del mundo. Esto se debe, segln
Hampton [14], a que durante las 2 ultimas décadas el Congreso de EEUU tuvo la intencion de lograr una FAA méas
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eficiente y efectiva, en paralelo a la necesidad de mejorar considerablemente la prestacién de sus ANS.

Mientras que la Administracion Federal de Aviacién de Estados Unidos (FAA) sirve como referencia de un
extremo del espectro, es decir, un departamento gubernamental no comercializado, los siguientes ANSP representan
la mencionada variedad de configuraciones organizacionales (ver Figura 1): Airservices (Australia), Canada, DSNA
(Francia), DFS (Alemania), IAA (Irlanda), LVNL (Holanda), Airways (Nueva Zelanda), ATNS (Sudafrica),
Skyguide (Suiza) y NATS (Reino Unido).

Los motivos de Canadd, Reino Unido, Alemaniay Francia para comercializar sus ANSP fueron elevados déficits
nacionales, ineficiencia operacional y en términos de costos, dificultad por parte de los Gobiernos para modernizar
sus sistemas de transporte aéreo, y salarios estancados para los empleados del Estado. Sin embargo, la discusion
sobre el destino de la prestacidn de los ANS en EEUU sigue mas vigente que nunca.

Ante esta polaridad de posiciones se han multiplicado los estudios empiricos para obtener conocimiento factico
que permita dar cuenta de los efectos de la comercializacion de los ANSP en las practicas concretas constitutivas
de la provision de los servicios de navegacidn aérea, tanto a nivel gerencial como a nivel operacional, [15, 2, 14,
16, 17].

. E i Saf
Country ANSP Name Ownership £onemie ﬂy
Regulation® Regulation
Covernment
Australias Airservices Australia . Commission oversight | Separate-agency
Corporation
Not-for-profit Self-requlating
Canada® MAV CANADA private pursuant to statutory | Separate-MOT
corporation charging principles
Frances Direction des services de | Government edl by Ministe Internal but
(DSMA) la navigation aérienne department Approved by Minkster separate
Deutsche Augsicherung | Government . Internal but will
G ed by Ministe
EMANT | mbH (DFS) corporation R e
Irelande Irish Asiation Authority Government Requlatory Internal but
(1a4) corparation Commission separate
Luchtverkeersleiding Covernment :
Netherlands! roved by Minister | Separate-MOT
Mederland (LVNL) agency Approved by Minister
MNew Airways Corporation of Government .
Self lati Separale-a
Zealands Mew Zealand corporation “reguating raie-agency
Air Traffic and Mavigation | Limited liability | MOT Regulatory
h SWa
S Services Ltd. (ATMS) public company | Committee e
Not-for-profit
Switzedand | Skyguide joint-stock Approved by Minister | Separate-agency
corparation
United National Air Traffic Public private Ec Regulator/Price-
. Separate-agency
Kingdormi Services, Ltd. (NATS) partnership capping
United FAM Air Tralfic Covernment I
T NA — tax nternal but
Statesk Organization (ATO) departrment separate
HNotes d Established in 1993 and to be a public private
# Excluding national, generic anti-trust and similar pa"r.nershllp |n. 2007
requlations; all AMSPS derive revenue primarily from e Corporatized in 1993
user fees except the FAA which is funded primarily by f Corporatized in 1993
taxation; all AMSPs have access to financial markets g Corporatized in 1987
except the FAA

h Corporatized in 1993
I Incorporated in 2001; predecessor established in 1921

a Establishied in 1995

b Established in 1996 | Financial Autonomy obtained with Public Private
€ Financial Autonomy granted in 1985; Separate Partnership in 2001

ization in department established in 2005
arganizatian in dapartment established in k Separate Air Traffic Organization established in 2004

Figura 1: Caracteristicas de los primeros ANSPs comercializados [2]

Si bien el auge de la comercializacion es relativamente reciente, Universidades, Consultoras y los propios
Estados pudieron realizar andlisis y mediciones ya que tanto CANSO [18] como OACI [19] instan y asisten a los
ANSP en la labor de generar indicadores clave de gestion (KPI) y aéreas clave de gestion (KPA) para poder medir
correctamente el desempefio.

Analizando el desempefio de los ANSP comercializados, uno de los hallazgos mas importantes de acuerdo al
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estudio de Montreal McGill University (2015) ha sido que los modelos de proveedores comercializados que gozan
de disponibilidad de recursos, han redundado en significativa reduccion de los costos, cambios sustanciales en
cuanto a procesos de modernizacion, y mejoras en la calidad de los servicios al tiempo que se hizo mas énfasis aun
en la seguridad operacional [5].

De acuerdo un estudio llevado adelante por la consultora canadiense MBS Ottawa [2] en el que se analizaron 10
casos de prestadores comercializados, en la mayoria de éstos se buscé bajar las cargas fiscales de la prestacion de
servicios de navegacion aérea en épocas de restricciones econémicas. Ademas, se sefiala que los ANSP
comercializados comparten 3 fortalezas: sensibilidad a las necesidades de los usuarios, agilidad en cuanto a la toma
de decisiones y habilidad para llevar adelante y concretar esas decisiones.

Algunas investigaciones empiricas han estudiado la manera en que los cambios de orden organizacional y
tecnoldgico para incrementar la eficiencia de los ANSP, han impactado en la seguridad operacional en particular,
en diversos escenarios operacionales concretos [15].

Otros han optado por llevar a cabo anélisis comparativos. De acuerdo a una investigacion llevada adelante por
Matthew E. Hampton [20], en la que compara la estructura y el funcionamiento de la FAA con el de otros 4 Estados
(Reino Unido, Canada, Francia y Alemania), el sistema de Estados Unidos reune caracteristicas Unicas que lo
diferencian del de otros ANSP. Las mismas estan directamente relacionadas con temas de: 1) Complejidad y tamafio
del sistema, 2) Presupuestos, 3) Financiacion de los aeropuertos, 4) Investigacion y desarrollo de la aviacion.

Si bien Hampton sefiala que estas diferencias son tan importantes que no permiten la comparacion de potenciales
resultados con los ya existentes ANSP comercializados, reconoce ciertas areas exitosas e interesantes de estas
ultimas organizaciones para analizar:

a. Seguridad operacional: diferentes estudios analizados incluido uno llevado adelante en 2014 por la
Corporacion Mitre, indicaron que la separacion de las funciones de navegacion aérea de las de regulacion
y fiscalizacion no impactaron en la seguridad.

b. Cuestiones relacionadas con la transicion de funciones: los responsables de los ANSP comercializados,
reconocieron que tuvieron que resolver muchas cuestiones incluyendo qué funciones transferir, en qué
momento y como el Gobierno iba a conducir la fiscalizacién y la forma de trabajo con la nueva entidad.
Ademas tuvieron que resolver aspectos muy delicados que tenian gue ver con las condiciones de trabajo de
todo el personal transferido. Los 4 casos estudiados supieron como afrontar estos desafios y lograron salir
adelante.

c. Consideraciones financieras: de acuerdo a una mala estimacion inicial del valor del sistema de navegacion
aérea en Canada, reconocida por el auditor general de Canada, antes de la transferencia al proveedor, el
gobierno recibi6é una suma menor a la que deberia de acuerdo al Departamento consultor financiero.

Aunque en la conclusion de su trabajo Hampton no es contundente sobre la posicion a tomar, declara que la
seguridad operacional debe continuar siendo la prioridad nimero uno de los Estados Unidos. Para ello, no importa
gue estructura organizacional termine adoptando la FAA, pero si lo que se busca es mantener su sistema de
transporte como uno de los mas seguros del mundo, es necesario contar con una agencia de seguridad y regulaciones
fuerte y con buen presupuesto.

La situacion actual de los ANSP més prominentes a nivel mundial pone en evidencia una inclinacion bastante
generalizada por proclamar las virtudes de la comercializacion en contraste con la provisién por parte de Estados
gue ha mostrado ser ineficiente.

En consonancia, OACI establece que: “cuando sea en beneficio de los proveedores y usuarios, los Estados
consideren la posibilidad de establecer entidades auténomas para explotar sus aeropuertos y servicios de navegacion
aérea, ya que la experiencia adquirida a escala mundial indica que cuando entidades auténomas han explotado los
aeropuertos y los servicios de navegacion aérea, su situacion financiera general y la eficiencia de la gestion han
tendido a mejorar” [11].

Aunque gran parte de los ANSP siguen en manos estatales, un significativo nimero de Estados han establecido
corporaciones de gobierno o bien han cedido dicha prestacion a asociaciones publico-privadas, o directamente a
empresas privadas para llevar adelante la provision de los servicios de transito aéreo.

En un informe de OACI [21, pp. 7] sobre las précticas regulatorias de la provision de ANS, se presentan los
resultados de un anélisis de un total de 101 Estados reportados en 2007, entre los cuales 40 de sus ANSP eran
entidades gubernamentales y 59 eran entidades auténomas. Estas Ultimas, se dividian a su vez entre 55 estatales y
4 privadas (Ver Figura 2).
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En el mismo estudio, pero con foco en las practicas regulatorias, de un total de 84 Estados, 42 han reportado que
ejercian regulacion econdmica sobre sus ANSP —entendida como la vigilancia de las précticas comerciales y
operacionales del proveedor- buscando un “equilibrio entre los objetivos de las politicas ptblicas y los esfuerzos de
las entidades auténomas para obtener los Optimos efectos de la comercializacién™; y 19 planeaban hacerlo.
Asimismo, se expusieron datos respecto del mismo total, siendo 64 los Estados en los que la provisidn se encontraba
separada de la regulacién y 15 aquellos que planeaban hacerlo en breve [21, pp. 9].

Separation of services q c
. Feonomie L
_ M. ol from regulation D
“SIa[ fes . airport ANSP airpart ANSF
L plan 20 plan 2NFTY plan T plan
Alrica 19 15 4 11 b T b B T
Asiaf
Pacific 14 13 1 10 2 7 f 3 5
Caribbean,
Central .
and South 10 1 il 9 1 f 2 3 1
America
Europe 37 33 4 33 1 26 1 28 4
Mi'd{dlc 3 1 2 0 3 0 2 0 2
Fast
Murih
America 1 1 L] 1 0 1 1 0 0
Ttal %4 T2 11 6 15 47 25 42 19

Figura 2: Provision de servicios y regulacion en el mundo [21]

Por su parte, la Organizacion de los Servicios de Navegacion Aérea Civil (Civil Air Navigation Services
Organization CANSO) cuyos miembros soportan el 85% del transito aéreo mundial, contaba en 2011 con 63
miembros, entre los cuales el 81% ya habian introducido practicas caracteristicas de la esfera corporativa [22].

4. RELACION ENTRE FISCALIZADOS Y FISCALIZADORES

Los Servicios de Navegacion Aérea que han sido tradicionalmente provistos por organismos civiles o militares,
han experimentado recientemente procesos de modernizacion enmarcados en reformas mas amplias implementadas
desde la Idgica del New Public Management, y plasmadas en la corriente de comercializacién de los ANSP analizada
en este trabajo. Esta nueva forma de comprender la provision de los ANS ha impactado —aunque no negativamente,
de acuerdo a los mencionados estudios- en los mecanismos y las practicas que constituyen de provision de servicios
publicos, que hasta el momento eran reservados casi exclusivamente para ser brindados por los Estados.

Los proveedores de ANS operan como monopolios naturales, lo que hace que ciertas cuestiones se vuelvan
particularmente sensibles, por ejemplo: la autonomia, la regulacion y el control gubernamental para garantizar el
cumplimiento de la misma. Los monopolios naturales consisten en organizaciones que tienen la exclusividad
respecto de la provision de un servicio/producto, y pueden ser disefiadas especificamente de acuerdo a los
requerimientos de una industria en particular como es el caso de la aviacion.

Hay que diferenciar los monopolios legales y los monopolios naturales. En el primer caso, la actividad prestada
por un solo oferente esta garantizada por la legislacion del Estado. EI monopolio natural se da en razén de que la
naturaleza del servicio solo permite que sea ofrecido por un oferente, o por muy pocos [23]. En adicién, en muchos
paises los ANS han sido declarados como “servicio publico esencial” en tanto es fundamental garantizar al menos
una prestacion minima del servicio ain en situaciones criticas de diversa indole.

Un aspecto importante al respecto es el suministro de servicios de navegacién aérea seguro, de conformidad con
las normas y métodos recomendados (SARPS) que figuran en los Anexos del Convenio de Chicago. Si bien los
Estados contratantes pueden delegar el suministro de servicios de navegacion aérea en entidades publicas o privadas,
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tal lo recomienda OACI [11], lo que definitivamente no pueden hacer es delegar su responsabilidad fundamental de
garantizar mediante la fiscalizacion que se suministren servicios de navegacion aérea seguros.

Siguiendo las recomendaciones de OACI se establece que: “cuando sea en beneficio de los proveedores y
usuarios, los Estados consideren la posibilidad de establecer entidades autbnomas para explotar sus aeropuertos y
servicios de navegacion aérea, ya que la experiencia adquirida a escala mundial indica que cuando entidades
auténomas han explotado los aeropuertos y los servicios de navegacion aérea, su situacion financiera general y la
eficiencia de la gestion han tendido a mejorar” [11].

Con la répida y creciente autonomia en el suministro y explotacion de aeropuertos y servicios de navegacion
aerea, numerosos Estados tal vez deseen establecer un mecanismo independiente de reglamentacién econémica de
aeropuertos y servicios de navegacion aérea para supervisar sus practicas econdémicas, comerciales y financieras.
Ademas, se recomienda que los Estados apliquen las mejores practicas comerciales para los aeropuertos y los
servicios de navegacion aérea a fin de fomentar la transparencia, la eficiencia y la rentabilidad del suministro de
servicios e instalaciones de calidad apropiada.

Uno de los aspectos positivos de la comercializacién de los ANSP ha sido el distanciamiento respecto de las
autoridades aeronduticas dedicadas a regular y fiscalizar el cumplimiento de las regulaciones por parte de los ANSP,
entre otras cosas, separando las funciones de reglamentacion y vigilancia de las del propio suministro de servicios.
Dichas autoridades deben ser independientes, al menos a nivel funcional, respecto a todos los proveedores de
servicios de navegacion aérea, y ejercer sus responsabilidades de manera imparcial y transparente. Estas autoridades
nacionales tendran la responsabilidad de organizar peridédicamente inspecciones y estudios para asegurarse de que
todos los proveedores de servicios cumplan los requisitos establecidos.

En este sentido, el escenario de la comercializacion ha permitido que se geste una nueva relacién entre los ANSP
y las autoridades aeronduticas, tal como sefial6 el Director General de la Autoridad Aerondutica de Singapore
(CAAS): “lo mas interesante es redefinir la cooperacion entre los ANSP y los gobiernos para lograr un espacio
aéreo mas seguro y eficiente” [7].

Es por ello que es necesario reflexionar sobre el papel de la fiscalizacion ante estos nuevos escenarios
organizacionales de los ANSP, y probablemente, sobre la necesidad de que las autoridades fiscalizadoras lleven a
cabo los ajustes correspondientes en los mecanismos, las practicas de inspeccion y auditoria, y los instrumentos
para ejecutar la fiscalizacion.

La comercializacion de los ANSP, asi como su impacto en las practicas gerenciales y operacionales que sostienen
el proceso de provision de los servicios de navegacion aérea, demandan una nueva mirada de las précticas de
vigilancia de tal proceso de provisién y de sus resultados. El gran desafio reside en determinar, mediante un analisis
minucioso, las dimensiones mas criticas de los procesos de fiscalizacion que deben ser adecuados a los nuevos
escenarios organizacionales de los ANSP.

Hemos visto como a nivel global las reestructuraciones entorno a la provisién de los ANS obligan a los
involucrados a mantenerse en permanente cambio. Esta dinamica sumada a las regulaciones propias del sector,
hacen que la relacion existente entre fiscalizados y fiscalizadores deba reconfigurarse rapidamente ante la
modificacion de alguna variable, como es en este caso la nueva manera de gobernanza del prestador de servicios de
navegacion aérea: su estructura, la cultura de la organizacion y la forma de financiarse, entre otras cosas.

De acuerdo a una publicacion de CANSO, los expertos coinciden en que la gestion del transito aéreo necesita
cambiar, pero como hacerlo garantizando el éxito esta todavia abierto al debate [7].

Considerando las conclusiones de los numerosos estudios académicos y de organismos internacionales clave
como OACI o CANSQO, es evidente que la comercializacion como alternativa de la prestacidn de los servicios en
lineas generales fue positiva.

Ahora bien, la introduccién de précticas de caracter corporativo parece trascender la diversidad respecto del
sistema de administracion de cada Estado, de los costos de financiacion requeridos para las inversiones de
infraestructura, o de la estructura del espacio aéreo que presentaban los Estados originalmente.

Tampoco parece modificar el resultado general del desempefio de los ANSP comercializados la dimension que
se aborde: seguridad operacional, eficiencia, calidad del servicio, respuesta ante reclamos de los usuarios. En
definitiva, cualquiera sea el &rea relevada, los resultados post-comercializacion han mostrado ser mejores, o al
menos se mantuvieron los mismos valores.

Es plausible el intento por dimensionar: como es posible que ante semejante heterogeneidad de configuraciones
de los ANSP, y de contextos nacionales en los que estas se insertan, los resultados sean en principio uniformemente
positivos? En ese caso, la contraparte -los organismos de regulacién y de fiscalizacion- no tendrian que modificar
también sus practicas de fiscalizacion para que sean mas eficaces también? Parece dificil sostener que ante
semejantes cambios estructurales de un lado, el otro extremo pueda mantener los mismos mecanismos y seguir
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siendo efectivo.

Esto es lo que ha motivado el desarrollo del presente trabajo: que estos interrogantes sirvan para propiciar el
debate y, consecuentemente seguir profundizando hasta alcanzar respuestas cada vez mas esclarecedoras y que
aporten lo necesario en pos de una relacion de cooperacion entre fiscalizados y fiscalizadores que fortalezca el
sistema aeronautico en su conjunto. Aunque no es la intencion de este articulo llegar a conclusiones terminantes
respecto de la problemética en cuestion, se proponen algunas acciones como punto de partida para futuros analisis
gue sirvan de fundamento para la toma de decisiones sobre ajustes en los procesos de fiscalizacion por parte de las
Autoridades Aeronauticas.

5. ACCIONES RECOMENDADAS

Dados los cambios estructurales y funcionales de los ANSP parece necesario, 0 al menos conveniente, que sean
tomados en consideracion como disparadores para repensar el papel de la fiscalizacion y la manera de llevarla a
cabo concretamente, de manera que las autoridades de aviacion civil se adecuen a las nuevas préacticas gerenciales
y operacionales que sostienen la provision de servicios por parte de los ANSP comercializados.

Es por ello que en este trabajo se sugiere que los organismos encargados de velar por la correcta prestacion de
los ANS -en términos del cumplimiento de la normativa aplicable y de los estandares de calidad establecidos
conjuntamente entre fiscalizados y fiscalizadores- conduzcan un analisis preciso caracterizando los aspectos mas
salientes de los impactos de la introduccién de la corporativizacion en las practicas relacionadas con la prestacion
de los servicios, y en funcién de dicho andlisis lleven adelante los ajustes necesarios en el enfoque, las practicas y
los instrumentos de fiscalizacion.

Dado que los efectos de tales reformas en el desempefio de los ANSP comercializados se han evaluado respecto
de ciertos aspectos clave tales como: la seguridad operacional, la calidad de los servicios, los costos y estabilidad
financiera, los procesos de modernizaciéon [2] dicho analisis podria partir de un esquema de fiscalizacion,
desarrollado por la Autoridad Aeronautica, centrado en la vigilancia de estas grandes categorias:

a. Velar por el cumplimiento por parte de los ANSP de la normativa aplicable respecto de la seguridad
operacional, lo que implica garantizar que los efectos de la comercializacion en las practicas gerenciales y
operacionales concretas, lejos de ser negativos, tiendan a ser positivos.

b. Evaluar tanto el proceso de prestacion como los servicios en si mismos, en términos de los estandares de
calidad definidos en cooperacion entre fiscalizadores y fiscalizados. Esto implica una concepcién de
“fiscalizacion” que incluya diversos aspectos: a) inspecciones y auditorias focalizadas en el ambito
operativo, b) evaluacion del desempefio organizacional del ANSP, y c) andlisis de la percepcion de los
usuarios de los servicios mediante encuestas u otros instrumentos.

c. Vigilar los procesos que permiten a los ANSP establecer y mantener una estabilidad financiera duradera,
evitando practicas econémicas abusivas perjudiciales para usuarios o ciudadanos en general.

d. Trabajar coordinadamente en pos del establecimiento de criterios de modernizacion y de su aplicacion, para
dar lugar a los procesos de innovacion y garantizar un desempefio eficiente.

A partir de estos ejes prioritarios, a continuacion se enumeran una serie de acciones recomendadas en tanto
aspectos a considerar para futuros diagndsticos a realizar caracterizando tanto generalidades como especificidades
que distinguen la relacion fiscalizado/fiscalizador en cada &mbito nacional:

= Realizar un diagndstico del estado de situacion del sistema de navegacion aérea local considerando
tendencias pasadas, presentes y proyecciones futuras.

= Contextualizar dicho diagndstico respecto de las experiencias a nivel global de los prestadores ya
comercializados, tomando en consideracion las particularidades de cada caso.

= Partir de un profundo andlisis de los efectos de la comercializacién en las practicas concretas
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(gerenciales y operacionales) de los ANSP a nivel local y del desarrollo de una nueva cultura
organizacional.

= Llevar adelante indagaciones que permitan generar indicadores especificos para cada escenario
nacional, respecto del impacto en: la seguridad operacional, la calidad de los servicios prestados, la
estabilidad financiera, la eficiencia, los procesos de innovacion, etc.

= En funcion de lo anterior, y en caso de ser necesario, realizar los ajustes correspondientes:

a. Clarificar la redefinicion del rol de la autoridad aerondutica ante un distanciamiento por
parte de los ANSP comercializados, con el propésito de establecer fundamentos sélidos para
ejercer la fiscalizacién en las dimensiones que sean acordadas entre las partes.

b. Rever los mecanismos, las practicas y los instrumentos de fiscalizacién: protocolos, listas
de verificacion, etc.

c. Determinar la trazabilidad de los servicios prestados

d. Revisar la planificacion de inspecciones y auditorias a las dependencias prestadoras de los
distintos servicios, en funcion de cambios actuales y/o potenciales en la gestion del ANSP.

e. Evaluar si la capacitacion del personal idéneo para ejercer la fiscalizacion es la adecuada
para una vigilancia ajustada a los nuevos escenarios que plantea la provisién de ANS
corporativizada.

f. Adaptar el régimen de tratamiento de no conformidades y de acciones correctivas ante
incumplimientos, al menos respecto de las dimensiones mencionadas: seguridad operacional,
calidad de servicios, estabilidad financiera, implementacion de procesos de modernizacion.

g. Establecer requerimientos relativos a la medicién del desempefio de los ANSP en funcién
de indicadores (KPI) de interés tanto para la autoridad aeronautica como para los usuarios,
los cuales seran convenidos entre ambas partes.

h. Solicitar informes de gestién periddicos con dicha informacién, a fin de promover la
transparencia.

6. CONCLUSIONES

A lo largo del presente trabajo hemos dado cuenta de que en un mundo en permanente cambio y evolucion, los
expertos pueden disentir en varias cuestiones relacionadas con la navegacion aérea: qué tipo de tecnologia usar, cual
proceso es mejor, que configuracion de ANSP/autoridad aeronautica es la mas conveniente, o cual de los mas
ambiciosos proyectos nacionales o regionales estd mejor encaminado, pero en lo que si coinciden es en que
permanecer estatico o mantenerse en la zona de confort no es una posibilidad, al menos no en la aviacion civil.

Si bien el giro hacia la comercializacion de los ANSP méas importantes en términos de complejidad y afluencia
de espacios aéreos a nivel mundial se empez6 a gestar en el afio 1997, la tendencia todavia sigue vigente y no se
han realizado grandes estudios a nivel global que sean realmente representativos sobre los efectos concretos y mas
que nada a largo plazo de las mejoras, los aciertos (o desaciertos) en cuanto a la prestacion de los servicios. Lo que
si queda claro es que cualquiera sea la figura tomada por los nuevos ANSP separados de las autoridades de cada
Estado, la funcién principal de los gobiernos de regular y fiscalizar se ha potenciado. El gran desafio para las
autoridades de la aviacion civil reside en como hacerlo de la manera mas eficiente y eficaz frente a los nuevos
escenarios organizacionales de los ANSP.

Este reto resulta especialmente significativo en el contexto argentino actual, caracterizado por el reciente paso
hacia una provisiéon de los servicios de navegacion aérea, no sélo en la esfera civil sino hacia un modelo
comercializado, mediante la creacion de la empresa estatal EANA S.E.
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