HEN Y38

472

YD BEMATING
UL CEEPACHO TINE

1998 rio ds los OMenicchios

BUENOS AIReS, ¢ 9 JUL 1998

VISTO el Expediente N° 064-002855/97 del Registro del MINISTERIO DE

ECONOMIA Y OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS, vy

CONSIDERANDO:

Que el presente expediente tramitdé ante la COMISION NACIONAL DE
DEFENSA DE LA COMPETENCIA, organismo desconcentrado dependiente de la
SECRETARIA DE INDUSTRIA, COMERCIO Y MINERIA, en el cual el sefior CARLOS
KOSLOFF denuncia a la INTERNATIONAL AIR TRANSPORT- ASSOCIATION (IATA) y a
la JUNTA DE REPRESENTANTES DE COMPARIAS AEREAS EN ARGENTINA
(J.U.R.’C.A.) por la obstaculizacién del acceso al mercado de agencias de viajes y
turismo.\

\‘\;1 Que 1a COMISION NACIONAL DE DEFENSA DE LA COMPETENCIA ha

 emitido el dictamen que establece la Ley N° 22.262. ' _
_ { '
Q Que de acuerdo con lo expresado en el citado dictamen, 2 supuesta

obstaculizacion al acceso al mercado de agencias pertenecientes a la INTERNATIONAL

AIR TRANSPORT ASSOCIATION (IATA) denunciada ha afectado a sélo cinco agencias

st ——— e

de viajes que solicitaron su incorporacién al BANK SETTLEMENT PLAN (BSP) éntre
1892 y 1997, sobre un total de CIENTO SETENTA Y CINCO (175) agencias que

solicitaron incorporarse al sistema.
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=D N7 Que este numero representa el DOS COMA OCHENTA Y SEIS POR CIENTO
(2,86%) de las agencias solicitantes en el periodo, y es aproximadamente igual ai CERO

COMA CUARENTA Y DOS POR CIENTO (042%) del total de agencias
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INTERNATIONAL AIR TRANSPORT ASSOCIATION (IATA) que operan en la

REPUBLICA ARGENTINA y al CERO COMA DIECIéiETE POR CIENTC (0,17%) del
totai de agencias de viajes del pais.

Que no paréce por lo tanio razonable suponer gque una politica de

obstaculizacién del acceso al mercado de agencias de viajes pueda tener un efecto

apreciable si involucra porcentajes tan pequenos de la oferta det servicio.

Que por oira parte, la exigencia por la INTERNATIONAL AIRTTRANSPORT ~

ASSOCIATION (IATA) de recaudos relativos a la situacion financiera de las agencias y
del personal de las mismas no resulta objetable, en fanto permite que las companias
aéreas tengan un cierto grado de seguridad respecto de ,i‘a prestacion del servicic que
contratan.

Que ademas la practica bajo analisis tiene un caracter vertical y no herizontal,
ya que [a supuesta obstaculizacidn es efectuada por una asociacion que representa a los
demandantes de un servicio, las companias aéreas, y no por un compelidor de las
empresas a las que presuntamente se frata de excluir del mercado.

Que. la COMISION NACIONAL DE DEFENSA DE LA COMPETENCIA
aconseja aceptar las explicaciones ﬁrindadas por fa INTERNATIONAL AIR TRANSPORT
ASSOCIATION (JATA} y. por fa JUNTA DE REPRESENTANTES DE COMPANIAS
AEREAS EN ARGENTINA (JU.RC.A), y disponer e archivo de las presentes
actuaciones con arreglo a io previsto en los articulos 21 y 30 de la ley 22.262.

Que el suscriplo comparte los términos del dictamen emitido por la
COMISION NACIONAL DE DEFENSA DE LA COMPETENCIA, al cual cabe remitirse en
honor a la brevedad, y cuya copia autenticada se incluye como Anexo | y es parte

integrante de la presente Resolucién.
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Que el pressnte acto se dicta en virtud de los articuios 21 y 30 de la Ley N°

22.262.

Por ello, -
EL SECRETARIO DE INDUSTRIA, COMERCIO Y MINERIA
RESUELVE:
ARTICULO 1°.- A.ceptar las explicaciones brindadas por la INTERNATIONAL AIR
TRANSPORT ASSOCIATION (IATA) y por fa JUNTA DE REPRESENTANTES DE
COMPANIAS AEREAS EN ARGENTINA (LU.R.C.A), y disponer el archivo de las

preséntes actuaciones con amreglo a lo previsio en los articulds 21 y 30 de la ey 22.262.

-ARTICULQO 2°- Considérese parte integrante de la presénte al dictamen emitido por la

COMISION NACIONAL DE DEFENSA DE LA COMPETENCIA de fecha 14 de julic de
1998 que en DIEZ (10) fotocopias autenticadas se agrega como Anexo |.

ARTICULO 3°- Vuelva a la COMISION NACIONAL DE DEFENSA DE LA
COMPETENCIA para la prosecucion del tramite.

ARTICULOQO 4°.- Registrese, comuniquese y archivese.
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Expte 064-002855/97 (C. 429)
DICTAMEN N°Z §5 /98

IBUENOS AIRES, {1 4 JUL 1998

Seiior Secretario:

El presente dictamen se refiere a la denuncia formulada en estas actuaciones por el
seiior Carlos Kosloff contra la International Air Transport Association (IATA) y contra la
Junta de Representantes de Compaiiias Aéreas (JURCA).

1. Sujetos intervinientes

1.1, Carlos Kosloff es un agente de viajes y turismo, titular de la agencia Pathfinder, ubicada

en la ciudad de Buenos Aires.

1.2. La IATA es una organizacion intemacional formada por la mayor parte de las aerolineas
mnternacionales con vuelos regulares. En tal caracter, ia IATA emite resoluciones que luego
sirven de base para regular las relaciones entre las compafias aéreas entre si y con las agencias

- de viajes y turismo de todo e! mundo.

1.3. La JURCA es una asociacién civil que nuclea lineas aéreas que prestan servicios de
transporte internacional y de cabotaje en la Repiblica Argentina, y su objetivo es representar y

defender los intereses de dichas lineas aéreas.

2. Conducta analizada

2.1. La conducta denunciada consiste en la obstaculizacion, por parte de la IATA y de la

JURCA, del acceso al mercado de agencias de viajes y turismo. La misma tendria fugar 2
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través de irregularidades en el proceso de aprobacién del ingreso de las agencias de viajes y
turismo al sistema compensador integrado de venta de pasajes, manejado; por la IATA con
colaboracién de la JURCA. Se trataria por lo tanto de una practica exclusona de tipo vertical y

de naturalezq concertada.

3. Mercado

3.1, El mercado bajo andlisis es el de servicios de venta de pasajes aéreos por parte de
agencias de viajes y turismo de fa Repiblica Argentina. En dicho mercado, los oferentes son
las agencias de viajes y turismo, ¥ los demandantes son las compaiiias aéreas, La demanda por
estos servicios es una demanda derivada del bien que a su vez comercializan dichas compadias
aéreas, que es ¢l servicio de transporte aéreo. Como las agencias de viajes actiian precisamente
como agentes de las lineas aédreas en la comercializacidn de dicho servicio, su funcion en este
mercado consiste en vender pasajes por cuenta de las compafiias aéreas. Por esa funcién, las

agencias reciben una comision sobre el precio de venta de los pasajes.

3.2. La relacidn entre compafilas aéreas y agencias de viajes se encuentra fuertemente influida
por la existencia de un mecanismo comercial integrado que permite que las agencias vendan
pasajes de distintas lineas adreas simultdneamente. Este mecanismo se conoce a través de [a
sigla inglesa BSP (Bank Settlement Plan) y consiste en un banco de compensacidn por medio
del ‘¢ual las agenéias de viaje emiten pasajes de todas las aerolineas utilizando formularios
esténdar, y depositan en él los montos recibidos por la venta de pasajes, liquidandose
autométicamente su respectiva comision. El BSP fue instaurado por la Resolucién 850 de la
IATA. Para participar en él, las agencias de viajes y turismo deben obtener un certificado que
les da el cardcter de “agencias IATA”, vy firmar un contrato con dicha orgar;izacién. De

acuerdo a informacién suministrada por la Asociacién Argentina de Agencias de Viajes y
Turismo en el Expediente N° 064-2388/97 (C. 413), tramitado ante esta Comisidn Nacional, el

nimero de agencias de viajes que operan en la Replblica Argentina es de aproximadamente
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3000. De dicho nimero, alradedor det 40% tiens ¢l cardcter de agencia [ATA.

3.3. E} convenio entre fa IATA vy las agencias de viajes implica la aceptacidn por parte de estas
dltimas de las normas de la IATA, y en particular de la Resolucién 300, denominada “Manual
del agente de viajes”. En dicha resolucién se establecen una serie de requisitos que las
agencias de viajes deben cumplir para poder transformarse en “agencias IATA”, que incluyen
consideraciones relacionadas con la solvencia financiera de las agencias de viajes y
consideraciones relacionadas con ¢l personal. La TATA ha establecido al respecto un
procedimiento de evaluacién de solicitudes de agentes de viajes que quieran incorporarse al
BSP, a través del cual aprueba o rechaza las solicitudes que las agencias de viajes le presentan.
Hasta el 31 de diciembre de 1994, en dicho procedimiento pmiéipaba también la JURCA la
cual aportaba oficinas, personal administrativo y elementos para el desarrolio de las
actividedes del denominade “Panel de lInvestigacion de Agencias”, que era el 4rgano

encargado de evaluar las solicitudes de las agencias de viajes.

3.4, Poder actuar dentro del BSP tiene para las agencias de viajes una serie de ventajas,
relacionadas con la posibilidad de emitir automaticamente pasajes de todas las lineas aéreas
asociadas a la JATA. Dichas ventajas se materializan en el hecho de que cientas lineas aéreas
sélo venden pasajes de manera directa 0 a través de agencias IATA (tal es, por ejemplo, el
caso de American Airlines, segin consta en la nota de fs. 342 de este expediente), por lo cual
las agencias no-IATA solo pueden vender pasajes que les compren previamente 3 alguna
agencia IATA. Otras-empresas aéreas (como Aerolineas Argentinas, segin consta en nota de
fs. 334-335) trabajan tanto con agencias IATA como no-IATA, pero les pagan comisiones

menores a estas Gltimas, en virtud de ser fa propia aerolinea y no la agencia la que emite el

' boleto (en el caso de Aerolineas Argentinas, la comision para vuelos internacionales es del 8%

en vez del 9%).

3.5. Todo lo expuesto permite afirmar que el mercado de agencias de viajes y turismo se

encuentra para ciertos efectos dividido en un segmento de agencias IATA vy otro de agencias

AT A 1 T
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no-IATA. El ingreso al primero de dichos segmentos tiene para las agencias de viajes un cierto
costo, pero les reporta también beneficios de acceso mas fluido al mercado de venta de pasajes

de las compafiias aéreas asociadas a la IATA.
3.6. Segiin 1a informacidn de fs. 338-340, entre el 1° de enero de 1992 y ef 31 de diciembre de

1997 1a IATA recibid 176 pedidos de agencias de viajes y turismo para ingresar al BSP y
convertirse por lo tanto en “agencias IATA”. De tales pedidos, la TIATA resolvid

: @ negativamente en solo seis de ellos, en tanto que en un caso una agencia retiré la solicitud
efectuada. De los seis pedidos rechazados, tres lo fueron por hallar insatisfactoria la situacion
financiera de la agencia y tres por hallar insatisfactonio ¢l personal. De estos altimos casos,
dos corresponden a solicitudes de [a agencia Pathfinder (cuyo titular es el denunciante) y

tienen fecha 31/12/93 y 29/8/94 respectivamente.

4, Procedimiento

4.1. LLa denuncia

M L

T —_‘3 4.1.1. Refiere el denunciante que la LATA detenta el poder de hecho de ente reguiador de la
i ""‘% ~ Industria del transporte aéreo y su distribucion comercial en el pais, y gue, abusando de ese

n@v-m.r - - peder, toma decisiones que afectan a un servicio piblico, discriminando eatre agencias y

m -

/" adjudicando distintas escalas de comisiones segun la pertenencia © no a esa organizacion. De
E 2-/ ese maodo la IATA violaria la legislacion vigente, en el caso la ley 18.829 del agente de viajes,
que faculta a la Secretaria de Turismo de la Nacién come Gnico organismo autorizado a

otorgar distintas categorias a las agencias de viaje.

c .1.2. En el caso particular de la agencia del denunciante, afirma que fue objeto de
persecucion y arbitrariedad por parte de la IATA, quien a través de las instrucciones que dicta

g para ser reconocido como agente de viaje (que califica de coatradictorias, irracionales y de

cumplimiento imposible) le denegaron la licencia a pesar de que aboné los aranceles que le
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exigieron, situacién esta que lo perjudica dado que no le permite operar en condiciones
comerciales ventajosas y le impide competir de igual 2 igual con otras empresas. Se imputa un
accionar monopélico abusive a la IATA y (a condicién de cémplice local a JURCA.

4.2, Las explicaciones

4.2.1. Dispuesta la notificacién que establece el articulo 20 de la Ley 22.262, brindaron
explicaciones IATA y JURCA. La primera expresa que ef denunciante aspiraba a obtener su
acreditacién como agencia IATA, por lo que someti6 2 consideracion del Panel de

Investigacidn de Agencias su solicitud en el mes de marzo de 1994, siendo notificado
formalmente de la denegatoria el 26 de mayo de ese afio. Afirma también que el denunciante
recurrié ante el Comisionado de Agencias, quien, previa'celebrgcién de la audiencia pablica
N reglamentaria, confirmé el rechazo de la solicitud mediante comunicacion del 6 de enero de
VI gDt 1995, Dicha decision fue a su vez recurrida en revisién ante'un Tribunal Arbitral compuesto
E de tres miembros, que confirmé el pronunciamiento del Comisionado ef 5 de junio de 1995,

i  Considera IATA que se le otorgd al denunciante la oportunidad de hacer valer su derecho en

e ,------! tres instancias distintas, y que todas denegaron la solicitud por no haberse reunido los
| } recaudos suficientes, Aclara que el ingreso a la IATA es voluntario, y que la agencia

£
H

requirente que pretenda incorporarse a la asociacion conoce, desde el momento en que le es

% . entregada la solicitud de acreditacidn, los requisitos que son exigidos para.ser admitido. En, . .
ég este caso, y respecto de la idoneidad del personal, dichos requisitos son o que establece la

Resolucién 800 (Area 1, Seccion 2), que es una regulacion propia de una actividad en la que

se encuentra comprometido el interés del usuario.

s 4.2.2. Por su parte, JURCA explica que el Panel Investigador de Agencias ers, hasta su
reciente desaparicién, un organismo establecido por la IATA segln las Resoluciones de la
f . Serie 800 de esa entidad, que formaba parte del programa aprobado por la totalidad de las

i lineas aéreas y tenia como objetive lograr uniformidad de criterios en las normas de

acreditacién y funcionamiento de las agencias de visjes. Dicho panel controlaba el
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cumplimiento de los requisitos basicos para comercializar los pasajes del transporte
internacional de pasajeros que offecen las compaiiias aéreas, constituyendo ¢! organo de
aplicacidén de las normas de la IATA Hasta ¢l 1° de enerc de 1995, JURCA aponaba las
oficinas, personal administrativo 'y elementos para el desarrollo de las funciones del
mencionado panel, habiéndose desvinculado de su manejo operativo a partir de esa fecha. Los
costos de funcionamiento del panel eran cubiertos, en parte, con recursos provenientes del
arancel que abonaban a JURCA las agencias de viajes por las tramitaciones relacionadas con
¢l otorgamiento de la licencia JATA. En el caso el denunciante, JURCA afirma que el mismo
aboné el arancel indicado, habiéndosele otorgado recibo en concepto de “gestién

administrativa por tramitacion IATA”, segiin constancias acompafiadas en la denuncia.
4.3. La instruccién

4.3.1. Como paste de la instruccion del sumario, se agregaron copias de actuaciones obranies
en el Expediente N° 064-2388:’97_ (C. 413), en tramite ante esta Comision, que guardan
relacién con los presentes, Las mismas consisten en informes de la Direccion Nacional de
Transporte Aerocomercial, de la IATA y de esta Comisién Nacional, referido este dltimo 2 la
competencia, estructura y dimension de los mercados de transporie aéreo de pasajeros de

cabotaje e internacional.

4.3.2. Asimismo, se requiri6 informe a fa IATA sobre las normas que rigen la habilitacion de
agencias de vigje en esa asociacion, los requisitos que deben cumpfir y el listado de agencias
que solicitaron su admision en el periodo 1992-1997, con indicacidén en cada caso sobre la

aceptacién o denegatoria de la solicitud; cuya contestacién obra agregada. También-se - -

agregaron los informes de las empresas Aerolineas Argentinas, American Airlines y Varig,
acerca de los porcentajes de comisidn que abonan a las distintas agencias de viajes (con y sin

convenio con la IATA).

4.3.3. Se agregaron también dos presentaciones del denunciante. Por la primera reitera que las
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aerolineas otorgan beneficios superiores en el comisionamiento a las agencias IATA, billeteria
con descuentos especiales, ademas de la ventaja operativa con que cuentan al emitir
directamente los pasajes aéreos sin hacer esperar al pasajero. En la segunda expresa que la
TATA ha introducido modificaciones en las reglamentaciones que constituyen exigencias mas

L ]
costosas a las agencias de cabotaje, entre ellas un aumento de la cuota anual.

$. Encuadramiento economico y Jegal

5.1. Para que una conducta pueda ser encuadrada como violatoria de la ley 22.262, es
necesario que la misma configure una fimitacion, restriccion o distorsion de la competencia o
bien implique el abuso de una posicidon dominante en un mercado, y que ademas pueda

representar un perjuicio al interés econdmico general.

5.2. En el caso de la conducta denunciada en el presente expediente (obstacufizacién del
acceso al mercado de agencias IATA por parte de la propia IATA, con la eventual
colaboracién de la JURCA), la misma podria encuadrarse como un acto de restriccion de fa
competencia, pues implicaria el establecimiento de una basrera artificial para el accionar de las
empresas en ¢l mercado. Dicha practica podriza configurar también un abuso de posicion

dominante, de probarse que las denunciadas ostentan dicha posicidn en el mercado.

5.3. Para que pueda considerarse que una persona o empresa goza de una posicion dominante
en un mercado, la tey 22.262 requiere que la misma sea la inica oferente 0 demandante o que,
sin ser la Gnica, no esté expuesta a una competencia sustancial. En este caso la IATA opera
como fa Onica demandante de los servicios de las agencias IATA o, por lo menos, como la
dnica intermediaria entre sus asociados y 1as agencias de viajes en el ingreso de estas ﬁ!timas
al sistema BSP. En lo que respecta a la JURCA, la misma ha sido en algin momento

colaboradora de 1a IATA en e proceso de seleccion de las agencias.

5.4. El hecho de que pueda considerarse que la IATA tiene posicion de dominio en un
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segmento del mercado de agencias de viajes no implica sin embargo que dicha entidad haya
hecho abuso de esa posicién. Por empezar, cabe aclarar que en este caso la préctica bajo
analisis tiene un caricter vertical y no horizontal, ya que la supuesta obstaculizacion es
efectuada por una asociacion que representa a los demandantes de un servicio {en este ¢aso, a
las compafiias aéreas) y no por un competidor de las empresas a las que presuntamente se traia
de excluir del mercado. Vale recalcar ademds que la relacién vertical entre comﬁar“iias aéreas y
agencias de viajes tiene ciertas caracteristicas particulares, dadas por la propia naturaleza de
“agencias” que las segundas tienen respecto de fas primeras. Este hecho hace que &l servicio
contratado sea la venta de pasajes por cuenta de las lineas aéreas, y que la forma en la cual
dicho servicio se presta y las condiciones bajo las cuales se lo realiza estén sujetas
fundamentalmente al control de dichas lineas aéreas. La existencia de requisitos respecto de la
situacidn financiera de las agencias y del personal de las mismas resulta por [o tanto razonable,
ya que permite que las compaiiias aéreas tengan un cierto grado de seguridad respecto de la

prestacion del servicio que contratan.

5.5. A los efectos de determinar si efectivamente ha existido una restriceion o un abuso por
parie de la IATA, resulta necesario analizar también e! impacto de los hechos denunciados
sobre el mercado de que se trata. De acuerde con lo expresado en la seccion 3 del presente
dictamen, la obstaculizacién del acceso al mercado de agencias JATA denunciada ha afectado
a sélo cinco agencias de viajes que salicitaron su incorporacién al BSP entre 1992 y 1997,
sobre un total de 175 agencias que solicitaron incorporarse al sistema. Este nimero representa
el 2,86% de las agencias solicitantes en ¢l periodo, y es aproximadamente igual al 0,42% del
total de agencias TATA que operan en {a Argentina y al 0,17% del total de agencias de viajes
del pais. No parece por lo tanto razonable suponer que una politica de obstaculizacién del
acceso al mercado de agencias de viajes pueda tener un efecto apreciable si involucra

porcentajes tan pequefios de Ja oferta del servicio.

5.6. Cabe resaltar, por UGltimo, que la ley 22.262 exige que las conductas encuadradas bajo su
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orbita tengan capacidad para perjudicar el interés econdémico general. En este caso, dicho
interés es fundamentalmente el de fos usuarios de! servicio de venta de pasajes aéreos, es
decir, el de los potenciales pasajeros de las compaiiias aéreas. El beneficio que dichos
pasajeros pueden tener por la existencia de nuevas agencias JATA proviene de la mayor
capacidad de eleccidn que dichas agencias pueden proveerie y de los menores precios que una
mayor competencia entre agencias puede generarle, pero dichas ventajas deben contrapesarse
con las que surgen del funcionamiento del BSP, que es responsabilidad e interés de la IATA.
En este contexto, cabe sefialar que el BSP es un mecanismo que permite qde las agencias de
viajes puedan vender pasajes de todas las lineas aéreas asociadas a la [ATA. Su propia
existencia, por lo tanto, tiene el efecto de fomentar la competencia en ¢l mercado de transporte
aéreo, al permitir que el piblico usuario pueda elegir entre distintas lineas aéreas sin necesidad

de cambiar de agente de viajes. s

5.7. Si a lo expuesto en el parrafo anterior le agregamos el hecho de que los porcentajes de
rechazo de solicitudes de agencias de viajes por parte de la [ATA solo pueden tener un
impacto infimo sobre los precios y el funcionamiento del mercado de agencias IATA, cabe
concluir que la afectacion potencial del interés econdmico general no se halla en este caso
configurada, y que el Gnico interés afectado es el interés particular de las agencias de viajes

cuyas solicitudes de incorporacidn al BSP fueron rechazadas por la IATA.

6. Conclusiones

6.1. En virtud de lo expuesto en la seccidn anterior, esta Comision Nacional recomienda
aceptar las explicaciones brindadas por la International Air Transport Association (IATA) y
por la Junta de Representantes de Compaiiias Aéreas (JURCA), y disponer el archivo de las
presentes actuaciones con arreglo a lo pré'éisto en los articulos 21 y 30 de la ley 22.262.

6.2. La recomendacibn expresada en el parrafo anterior no implica evaluar los méritos de la

denuncia del sefior Carlos Kosloff respecto de los perjuicios que hayan podido ocasionarle los

¢
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hechos denunciados a su propio negocio, cuestion esta de derecho comun que corresponde ser
dirimida en el &mbito que le es propio del Poder Judicial.
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hechos denunciados a su propio negocio, cuestion esta de derecho comun que corresponde ser
dirimida en e] dmbito que le es propio del Poder Judicial.
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