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Actuacion AGN 108/19
“Ministerio de Transporte — Administracién Nacional de Aviacion Civil — Transporte Aéreo —Lineas

denominadas Low Cost- Gestion.”

Gerencia de Control de Entes Reguladores y Empresas Prestadoras de Servicios Publicos
Departamento de Control del Sector Transporte

NORMATIVA ANALIZADA /| MARCO NORMATIVO APLICABLE
Leyes: 17.285 - 19.030 — 26.412 - 26.466.

Decretos: 6875/71 - 1674/76 -326/82 - 2186/92 — 472/93 ST - 1654/02 — 1012/06 — 239/07- 1770/07- 874/12 —
13/15 — 294/16.

Resoluciones: 89/1978-FFAA - 270/1987 MOySP - 275/1987 ST- 1/1989-ST - 264/1990 SST - 47/2001-MTCyD — 35//02 MP —
225/09 ANAC - 23112 ST - E485/2016 MT - 1025/2016-ANAC - 44/17 656/18-MT.

PERIODO ANALIZADO.

El andlisis abarca desde el 01/01/2016 al 31/12/2019.-
ACLARACIONES PREVIAS

Plan denominado “La revolucién de los aviones™.

A partir del analisis de la situacién del sistema y la proyeccion de la demanda, el EN elaboré un plan para
duplicar la cantidad de personas que viajan en avion y potenciar el transporte aéreo argentino.

Denominado “Plan revolucion de los aviones”, se asentaba en tres pilares:
a- Crecimiento de ARSA,

b- Modernizacion de la infraestructura y redisefio del espacio aéreo (que no se analiza en el presente

Informe), y
c- Planes de expansion y la incorporacion de otras empresas aerocomerciales.
a- Crecimiento de ARSA.

En el plan, se propone un programa de expansion de ARSA, a fin de que la empresa continde siendo lider
en los vuelos de cabotaje y que hacia 2019 pueda absorber +3,8 millones de pasajeros.

Para ello, establecié como objetivos incrementar para ese afio: su capacidad, medida en niumero de

asientos, en un 38% y el volumen de pasajeros de cabotaje a transportar en un 50%.

" Cuyos resultados generales se preveian alcanzar para finales de 2019.
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2 Un aeropuerto HUB es un punto de conexion estratégico, donde se concentran y transfieren grandes cantidades de pasajeros.

3 Dimension del PRdeA que no es analizada en el marco del presente Informe, por no ser competencia especifica del Departamento de Control del Sector
Transporte, tal como se evalud en el proceso de consideracion del Plan de Auditoria del Proyecto.

4 En sus comentarios al proyecto de Informe del 19/04/2024, la ANAC da cuenta de las obras inspeccionadas y habilitadas en el periodo auditado a
saber: 12 obras de pistas aeroportuarias de distintas magnitudes (Mendoza, Ezeiza, San Juan, Comodoro Rivadavia, Cérdoba, Iguazu, Trelew,
Chapelco, Tucuman, Salta, Catamarca y Sauce Viejo); 8 terminales aeroportuarias (Comodoro Rivadavia, Esquel, Ezeiza, San Juan, Palomar,
Cordoba, Iguazt y Jujuy); 13 obras de balizamiento de distinta envergadura (Mendoza, Trelew, Tucuman, El Palomar, Formosa, Santa Rosa, Santiago
del Estero, Sauce Viejo, Comodoro Rivadavia, Cérdoba e Iguazu -dos obras-); y 4 torres de control (Comodoro Rivadavia, Ezeiza, Coérdoba y
Aeroparque) 5
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mayor competitividad en el mercado aerocomercial, como medio que coadyuve a generar mejoras en la oferta
del servicio, que permitieran la incorporacion de ocho millones de pasajeros potenciales detectados por el

estudio de demanda en que se basaba el Plan.

Como parte del proceso para alcanzar esto ultimo, se realizaron tres audiencias publicas, en las que se dio
tratamiento a las solicitudes de otorgamiento de rutas aéreas efectuadas por nuevas empresas, de acuerdo al

siguiente detalle:

Tabla N° 1. Pares OD de rutas de cabotaje otorgadas por el MT tras la realizacién de Audiencias Publicas.

AP218 AP219 AP221 Total OD
Total pares OD 279 313 354 946

Asi, junto con la expansion de ARSA, se buscaba mejorar la conectividad entre los distintos puntos del
territorio nacional, integrando zonas del pais en las que se identifiquen necesidades de transporte
insatisfechas y fortaleciendo otras ya operadas, como también establecer pares origenes - destino que no

requieran pasar por Buenos Aires.

En ese contexto, en el Informe Auditoria se entendié por conectividad como la cantidad de operadores
explotando una misma ruta. Siendo posible distinguir entre: una “conectividad adicional pura”, donde lo
relevante son las rutas que se encontraban previamente sin operacion, o con cero (0) operador®, de la
“conectividad adicional en competencia”, es decir, aquella que se produce por la incorporacion de nuevos

operadores a la explotacion de una ruta ya operada.

3 Tipo de conectividad en el que se concentrara la mayor parte del analisis en el presente informe, en especial los de grupo de hallazgos 4.2.

3
Autoridades AGN (a la fecha de aprobacion del informe)
Presidente Auditores generales Contacto
Dr. Juan M. Olmos Dr. Francisco J. Ferandez Lic. Maria Graciela de la Rosa Av. Rivadavia 1745 - (C1033AAH) CABA - Argentina
Dr. Alejandro M. Nieva Tel.: (54 11) 4124 - 3700

informacion@agn.gov.ar / www.agn.gov.ar


mailto:informacion@agn.gov.ar
http://www.agn.gov.ar/

Auditoria General Ficha de Prensa
de la Nacion Proyecto S0009-19
ANL.€] \ BREPUBLICA ARGENTINA

HALLAZGOS:

Durante el periodo auditado, la politica del sector aerocomercial se centré en un plan, denominado Revolucion de los
Aviones (PRdeA), que carecia de acto administrativo aprobatorio y de los elementos basicos para poder ser considerado
como estratégico. Asimismo, no se obtuvo evidencia respaldatoria de que la gestion del mencionado plan haya contado,
a nivel del MT, con la capacidad institucional adecuada para su coordinacion.

Del analisis realizado a la informacion suministrada por el auditado, se obtiene que el Plan carecia de elementos basicos
para poder ser considerado como estratégico y guia suficiente para alcanzar los objetivos alli previstos.

Mas alla de lo informado por el MT, no se obtuvo evidencia documental suficiente, de la existencia de una estructura
organizativa y de sus acciones para coordinar de la ejecucion del PRdeA, a fin de contribuir a alcanzar los objetivos del
plan y cumplir con las competencias de coordinacion asignadas a ese ministerio por el DNU 13/2015.

Los objetivos planteados en el PRdeA no se alcanzaron en su totalidad.

La meta de incrementar en un 99% la cantidad de pasajeros de cabotaje transportados no fue alcanzada, verificandose en
cambio un incremento del 47,26%. En cuanto a las proyecciones de crecimiento de pasajeros discriminado por aeropuerto,
solo 9 de 38 lograron alcanzar o superar los objetivos previstos, presentando una diferencia de estimacion global de -
20,93%.

A partir del plan, no se alcanzé una mayor conectividad significativa con relacién a la preexistente debido principalmente
a la falta de operacion de la mayoria de los pares origen-destino que conformaban las nuevas rutas otorgadas.

La concesion de rutas realizadas por el MT a partir de las distintas Audiencias Publicas (AP) celebradas en el periodo
auditado en favor de los nuevos operadores, fue segmentada mayoritariamente hacia pares OD que no pasan por el AMBA.
Del analisis de los datos del SIAC BlI, surge que esas rutas no aportaron una conectividad mayor significativa durante el
periodo auditado, debido a que su explotaciéon fue muy baja.

Aun cuando fueron otorgadas una cantidad significativa de rutas, solo 2 de las 9 aerolineas no tradicionales u operadoras
bajo la modalidad Low Cost, continuaban operando al cierre del periodo auditado.

En 2019, los nuevos operadores aerocomerciales bajo la modalidad Low Cost operaron de forma exclusiva entre un 6,17%
y un 15,12% del total de los pares operados (variando seguin sea el criterio de discriminacion considerado), siendo la
mayoria de las rutas operadas en competencia con las empresas tradicionales y en particular en concurrencia con el Grupo
ARSA. Asi, su contribucion a la “conectividad adicional pura” era baja.

El 92,8% de los pares origen-destino analizados no se encontraban operados a fines de 2019. Las rutas que siguieron en
operacion, lo hicieron mayormente a destinos turisticos o de actividad comercial/productiva significativa. La mayor
conectividad con aquellos destinos no ubicados en el ambito del AMBA, se correspondioé con pares operados por el grupo
ARSA

La operatoria del grupo ARSA tuvo una contribucion dispar en la mejora de la conectividad. En este sentido, en el periodo
considerado se aprecia, por un lado, un incremento de los pares sin operar y una disminucion del ritmo de incorporacion
de nuevas rutas; por el otro, que alcanzé continuidad en la operatoria del 50% de los pares OD creados (23 de 46).

El crecimiento de Aerolineas Argentinas previsto como objetivo del plan, no fue alcanzado en su totalidad.
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Si bien la desregulacion tarifaria aplicada en el contexto del Plan, contribuyé al aumento de pasajeros, dicho incremento
no fue proporcional entre las empresas del Grupo ARSA y las operadas bajo la modalidad Low Cost. En efecto, a partir de
2017 se verificé una continua disminucion de la participacion de las empresas del Grupo ARSA en el mercado doméstico,
la que alcanzaba el 12,09% al 31/12/2019.

No se tomaron medidas alternativas para cubrir la falta de operacion de las rutas concesionadas, como por ejemplo el
establecimiento de nuevos servicios aéreos de fomento o la fijacion de la Tarifa econémicamente retributiva.

Los controles llevados a cabo en el proceso de otorgamiento de rutas y en la evaluaciéon perioédica de la capacidad
econodmico financiera de las empresas prestadoras presentaron debilidades.

Se otorgaron rutas a nuevos operadores cuyo capital integrado no guardaba relacion con la significatividad de las
operaciones propuestas.

Fueron otorgadas rutas aéreas a pesar de no haberse cumplimentado de manera satisfactoria alguno de los requisitos
exigidos por la normativa y las instrucciones vigentes.

En dos de los casos analizados, se resolvié el otorgamiento de rutas aéreas con apartamiento de lo dictaminado por la
JATA, en uno sin motivar suficientemente la decision y en el otro sin hacerlo expresamente.

Se otorgaron nuevas rutas aéreas a empresas que mantenian deudas en concepto de multas y/o tasas por servicios
aeroportuarios, algunas de las cuales resultaban causal de revocacion de la concesién o el permiso. Ademas, no fueron
aplicadas sanciones ni iniciadas —en todos los casos- acciones legales para conseguir su cobro.

Durante el periodo auditado la ANAC no controlé el cumplimiento de los planes de negocios de los operadores aéreos, lo
que hubiera constituido una buena practica, convirtiendo su presentacion en un requisito formal del procedimiento de
otorgamiento de rutas.

No se han aplicado sanciones por los incumplimientos detectados en la presentacion de los Estados Contables, que
constituye la documentacién base para evaluar la CEF.

El control del cumplimiento de la constituciéon de garantias por parte de ANAC, asi como su registro y atesoramiento, fue
deficiente.

CONCLUSIONES:

La politica del sector aerocomercial durante el periodo auditado se centré en un plan, denominado Revolucion

de los Aviones (PRdeA), que en lineas generales se asentaba en tres pilares:
e Crecimiento de ARSA,
e Modernizacion de la infraestructura y redisefio del espacio aéreo, y

e Planes de expansion y la incorporacion de otras empresas aerocomerciales.

En el analisis de su formulacion, se pudo observar que dicho plan, calificado como estratégico, carecia de acto

administrativo aprobatorio y de los elementos basicos para poder ser considerado como tal, entre ellos una descripcion
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precisa de: la situacion base a superar, los objetivos y metas a alcanzar en cada uno de los tres “pilares”, como se

disefiaron esos objetivos y metas, las acciones que iban a desarrollarse para alcanzarlos, sus responsables, etc.

En cuanto a las condiciones en que se gestioné dicha politica, no se obtuvo evidencia documental suficiente

de la existencia de una estructura organizativa y de sus acciones para coordinarla.

Mas alla de ello, y en lo referente al logro de los objetivos planteados (con las limitaciones expuestas

precedentemente), se pudo observar que los mismos no fueron alcanzados en su totalidad.

Asi, la meta de incrementar en un 99% la cantidad de pasajeros de cabotaje transportados no fue alcanzada,
verificandose en cambio un incremento del 47,26 % (15,95 MM en 2019 vs. 10,8 MM en 2016).

En cuanto a las proyecciones de crecimiento de pasajeros discriminado por aeropuerto, solo 9 de 38 lograron

cumplir o superar los objetivos previstos, presentando una diferencia de estimacién global de -20,93%.

En lo que hace al objetivo de mejorar la conectividad previsto por el plan, la concesion de rutas realizadas por el
MT a partir de las distintas Audiencias Publicas (AP) celebradas en favor de los nuevos operadores, fue segmentada
mayoritariamente hacia pares OD que no pasan por el AMBA (328 pares OD unicos ho AMBA concesionados vs. 385
pares OD unicos concesionados). Dichas rutas no aportaron una conectividad mayor significativa durante el periodo

auditado, debido a que su explotacion fue muy baja.

Las rutas que si operaron, lo hicieron mayormente a destinos turisticos o de actividad comercial/productiva
significativa. La mayor conectividad con aquellos destinos no ubicados en el ambito del AMBA, se correspondioé con

pares operados por el grupo ARSA.

Si nos referimos a la conectividad adicional pura no AMBA, en 2019 los nuevos operadores aerocomerciales bajo
la modalidad Low Cost operaron de forma exclusiva entre un 6,17% y un 15,12% del total de los pares operados
(variando segun sea el criterio de discriminacion considerado), siendo la mayoria de las rutas operadas en competencia
con las empresas tradicionales y en particular en concurrencia con el Grupo ARSA, lo que evidenciada su baja

contribucion en este aspecto.

Por otra parte, aun cuando fueron otorgadas una cantidad significativa de rutas, solo 2 de las 9 aerolineas no
tradicionales u operadoras bajo la modalidad Low Cost, continuaban operando al cierre del periodo auditado. En ese
contexto, el 92,8% de los pares origen-destino (AMBA y No AMBA) analizados no se encontraban operados a fines de
2019.

Completando el analisis de la conectividad, tampoco se tomaron medidas alternativas para cubrir la falta de
operacion de las rutas concesionadas, como por ejemplo el establecimiento de nuevos servicios aéreos de fomento o

la fijacion de la Tarifa econédmicamente retributiva

Saliendo de la cuestidon anterior, en cuanto al desempeno del grupo ARSA en la ejecucion del PRdeA, cabe
sefialar: El crecimiento de Aerolineas Argentinas previsto como objetivo del plan, no fue alcanzado en su totalidad.
Asi, se cumplié en un 69,4% la meta previstas para el incremento de pasajeros transportados (34,3% vs. el 50%

previsto) y en un 57,8% la de asientos kilometro ofrecidos (22 % vs. el 38% proyectado)

Asimismo, la operatoria del grupo tuvo una contribucion dispar en la mejora de la conectividad. En este sentido,

en el periodo considerado se aprecia, por un lado, un incremento de los pares sin operar y una disminucion del ritmo
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de incorporacion de nuevas rutas; por el otro, que alcanzé continuidad en la operatoria del 50% de los pares OD
creados (23 de 46).

En lo que se refiere al efecto de la politica tarifaria aplicada en el contexto del Plan, se pudo observar que, si
bien la desregulacion llevada a cabo contribuy6é al aumento de pasajeros (+3,5 MM entre 2017 y 2019), dicho
incremento no fue proporcional entre las empresas del Grupo ARSA y las operadas bajo la modalidad Low Cost. Ello
se vio reflejado en la participacion de las empresas del grupo en el mercado doméstico, donde a partir de 2017 se

verificd una continua disminucion, alcanzando el 12,09% al 31/12/2019.

En lo que respecta a la gestion del MT y de ANAC, se ha podido observar que los controles llevados a cabo en

el proceso de otorgamiento de rutas presentaron las siguientes debilidades:

e Se otorgaron rutas a nuevos operadores cuyo capital integrado no guardaba relacion con la significatividad de las

operaciones propuestas.

e Fueron otorgadas rutas aéreas a pesar de no haberse cumplimentado de manera satisfactoria alguno de los

requisitos exigidos por la normativa y las instrucciones vigentes.

¢ En dos de los casos analizados, el MT resolvié el otorgamiento de ruta con apartamiento de lo dictaminado por la
JATA.

e Se otorgaron nuevas rutas aéreas a empresas que mantenian deudas en concepto de multas y/o tasas por
servicios aeroportuarios, algunas de las cuales resultaban causal de revocacion de la concesion o el permiso.

Ademas, no fueron aplicadas sanciones ni iniciadas —en todos los casos- acciones legales para conseguir su cobro.

e El control del cumplimiento de la constitucion de garantias por parte de ANAC, asi como su registro y

atesoramiento, no fue eficiente.

Finalmente, en lo que hace a la evaluacion periddica de la capacidad econémico financiera de las empresas

prestadoras se ha podido verificar que:

e Durante el periodo auditado no se controlé el cumplimiento de los planes de negocios de los operadores aéreos,
lo que hubiera constituido una buena practica, convirtiendo su presentacion en un requisito formal del procedimiento

de otorgamiento de rutas.

e No se han aplicado sanciones por los incumplimientos detectados en la presentacion de los Estados Contables,

documentacion base para evaluar la CEF.

A modo de cierre, las situaciones descriptas en el presente en relaciéon a la formulacion y ejecucion del Plan
analizado, sumado a las debilidades de control por parte de los organismos competentes, incidieron en el logro de sus
objetivos, disminuyendo la eficacia de la gestion y afectando la participacion de ARSA en el mercado aerocomercial

domeéstico, cuyo crecimiento habia sido contemplado.

STAFFA  Sesmrsie™
Damian Julio e 2020020
Autoridades AGN (a la fecha de aprobacion del informe)

Presidente Auditores generales Contacto

Dr. Juan M. Olmos Dr. Francisco J. Fernandez Lic. Maria Graciela de la Rosa Av. Rivadavia 1745 - (C1033AAH) CABA - Argentina
Dr. Alejandro M. Nieva Tel.: (54 11) 4124 - 3700
informacion@agn.gov.ar / www.agn.gov.ar



mailto:informacion@agn.gov.ar
http://www.agn.gov.ar/

		2024-04-29T15:06:06-0300
	STAFFA Damian Julio




