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PARA LA LIBERTAD

“Solo gracias al mecanismo del mercado alguien es inducido a intervenir
para colmar el vacio causado por la incapacidad que otros han mostrado

para satisfacer las expectativas de sus companeros”,

F. A. Hayek

1. Introduccion

Desde Alitalia, pasando por Singapur Airlines,
hasta Qantas, grandes aerolineas estatales
buscaron complementar el mercado privado
de la aviacion en paises desarrollados, modelo
que ha sido replicado en paises emergentes y
en vias de desarrollo. En el caso boliviano, la
aventura estatal en la aviacion comenzd en
1925, con la apertura del Lloyd Aéreo Boliviano
(LAB), si bien dejé de operar en el afio 2008.

Anos después de la fundacion del LAB se pudo
observar la emergencia del Transporte Aéreo
Militar (TAM), en 1945, como parte de la Fuerza
Aérea Boliviana y centrada en ofrecer vuelos a
regiones poco conectadas del pais. Sin
embargo, cerré en 2019. Por ultimo, en los
tiempos recientes se observd la conformacion
de Boliviana de Aviacion (BOA) en 2007, tras los
problemas experimentados por LAB.

Empero, lejos de complementar la oferta del
sector privado, la aparicién de BOA tuvo el
efecto contrario, a saber, la reduccion del
numero de aerolineas operando en vuelos
nacionales, con un servicio que se caracteriza
por las demoras, la cancelacion de vuelos y un
elevado precio para el usuario.

En el presente Asunto Publico se presenta la
idea de “cielos abiertos” y cémo podria ayudar
a hacer frente a la situacion actual de BOA.
Para ello, en la seccién 2 se presenta un
sucinto resumen del concepto de cielos
abiertos. En la seccién 3 se ofrece una mirada
a la situacion financiera y el desempefio de
BOA desde su aparicién hasta la actualidad. En
la seccion 4 se mencionan cuales son las
normas que impiden una politica de cielos
abiertos, asi como medidas que
complementarian esta medida.

2. Cielos abiertos

La idea detrds de la politica de cielos abiertos
es simple. Consiste en levantar toda restriccion

que impida la operacién de aerolineas
extranjeras para vuelos nacionales.

Es comun encontrar paises en los cuales sélo
las empresas nacionales pueden cubrir la
demanda de vuelos entre ciudades vy
comunidades del interior, privando de esta
actividad a otras aerolineas que, de otro modo,
podrian ofrecer este servicio.

A decir de Alvarado y Marcos (2012), los
acuerdos de cielos abiertos establecen la
“liberalizacién de la explotacién de servicios
aéreos comerciales entre los paises firmantes
y por las lineas aéreas de cada pais, y se
minimiza la intervencion gubernamental en
aspectos tales como la fijacidon de las rutas, la
frecuencia de los vuelos, el tipo de aviones
utilizados y las tarifas comerciales cobradas”™.

Como se vera a lo largo del presente
documento, son varias las limitaciones, tanto
formales como informales, que impiden el
funcionamiento de una politica de cielos
abiertos en Bolivia.

A continuacién, se procede a detallar los
origenes de varios de los problemas que ha
enfrentado el sector aeronautico boliviano,
desde una perspectiva enfocada en la estatal
BOA.

3. Analisis del mercado aeronautico
3.1. El panorama financiero

Dentro de las empresas publicas de Bolivia,
BOA se perfila como una de las pocas que ha
logrado mantener un ejercicio de resultados
con numeros positivos.

Como se observa en el grafico 1, desde el 2008
hasta el afio 2023, BOA ha presentado déficits
en sélo 4 afios. Sin embargo, esto no quiere
decir que las pérdidas registradas en ese
periodo sean menores.

Segun datos del Viceministerio de Presupuesto
y Contabilidad Fiscal, las pérdidas de las
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operaciones BOA durante el periodo 2008-2022 respectivamente, como se puede observar en
ascienden a mas de 222 millones de bolivianos. el grafico 2.
‘et Grafico 2
Grafico 1

Division del mercado aeronautico en
Bolivia, 2015-2023
(En porcentaje)

Resultado operativo de BOA, 2008-2023
(En bolivianos)
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datos de la DGAC.
Elaboracién: Centro de Estudios Populi con base a
datos del Viceministerio de Presupuesto vy
Contabilidad Fiscal.

Como se puede observar, hasta el afio 2011 BOA no
representaba ni la mitad del total de la oferta de
vuelos nacionales, mientras que, para el afio 2023,

Ahora bien, ;a qué se debe que BOA logre ese porcentaje estaba cercano a duplicarse,
balances positivos, mientras el resto de las logrando asi una captura casi absoluta del mercado
empresas publicas presentan  déficits aeronautico.
crénicos? Ello se debe, en gran medida, a la Lo anterior puede corroborarse recurriendo a una
situacion privilegiada de BOA, lo que lleva a herramienta extendida en los andlisis de
que, en el mercado nacional de vuelos, se concentracion de mercados. Nos referimos al
configure un quasimonopolio. Indice de Herfindahl-Hirschman (IHH). Este indice
se calcula con la siguiente férmula:

3.2. Lacomposiciéon del mercado n
¢ Como explicar que BOA haya tenido utilidades IHH = Z Siz
mientras el resto de las empresas publicas, i=1
con la excepcion de YPFB, tengan pérdidas? La Donde se calcula la concentracion a partir de la
respuesta  se  encuentra, como ya suma del cuadrado de las participaciones
mencionamos, en su privilegiada posiciéon de porcentuales de las empresas que participan
mercado, cercana al monopolio. en un mercado. Debe tenerse en cuenta que un
No en vano, acorde a la Autoridad de valor de 0,25 indica una alta concentracion.
Regulacion y Fiscalizacion de En el grafico 3 puede observarse la evolucién
Telecomunicaciones y Transportes (ATT), BOA de la evolucién de concentracién del mercado
concentré mas del 84% de la demanda interna aeronautico boliviano durante el periodo
de vuelos en 2023. estudiado.
En contraposicion, las empresas Ecojet y Como se aprecia, durante las gestiones del
Amazonas concentraron el 8,30%vyel 7,11% de periodo 2009-2011, el mercado aeronautico
la demanda. En el grafico 2 se puede ver la presentaba un nivel que, de por si, es

evolucion de la oferta desde el afio 2009. considerado “altamente concentrado”. Sin
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embargo, a partirdel afno 2012, afio en que deja
de operar la aerolinea Aerosur, los niveles de
concentracion del mercado llegaron a
extremos que son considerados “extremos”
segun la literatura académica.

Grafico 3
Nivel de concentracion del mercado
aeronautico boliviano, 2009-2023
(En porcentaje)
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Elaboracién: Centro de Estudios Populi con base a
datos de la DGAC.

¢A qué se debe que empresas como Aerosur o
Amaszonas se tengan que retirar del mercado
aeronautico? Detrds de esta expulsion del
mercado se encuentran dos razones: Una de
indole juridica y otra de naturaleza econdmica.

Para comenzar, la legislacion aerondutica
boliviana, como se verd mas adelante,
presenta regulaciones y nhormativas que
asfixian a las empresas nacionales. Donde mas
se deja sentir esta presion es en el tema
impositivo.

Por ejemplo, segun datos del Ministerio de
Obras Publicas, Servicios y Vivienda, las
deudas de la aerolinea Amaszonas para con el
Estado ascendian a mas de 150 millones de
bolivianos, de los cuales 129 millones
corresponden a Impuestos Nacionales. La
composiciéon de la deuda acumulada de
Amaszonas para el afio 2021.

Una fuerte presiéon tributaria, sumada a las
numerosas regulaciones del sector y a una
competencia desigual ante la empresa estatal,

contribuyeron a que Amaszonas no pudiera
hacer frente a sus obligaciones para con las
empresas de leasing de aviones GY Aviation
Lease 1816 Co. Limited, motivo por el cual,
para mediados de 2023, le fueron canceladas
las matriculas de 4 aviones (ABI, 2023).

Eventualmente, Amaszonas se vio forzada a
cambiar de duefo y cesar operaciones, lo que
agravo todavia mas la oferta de vuelos en el
mercado boliviano.

Por otro lado, el presidente de Impuestos
Nacionales, Mario Cazdén, comunicé a la
opinion publica que la extinta empresa Aerosur
adeuda al Estado mas de 4.200 millones de
bolivianos por sus operaciones durante el
periodo 2009-2013 (ABI, 2025).

Ahora bien, el ascenso de BOA a una situacion
cercana al monopolio aeronautico también
estuvo condicionada por un componente
econdmico. A diferencia del resto de
aerolineas, que se cifien a las formas de
competencia del mercado, la empresa estatal
de aviacidon se ha beneficiado de manera
continua con numerosos beneficios por parte
del nivel central.

Un claro ejemplo de ello es que, en 2020 y
2021, BOA percibié aportes de capital del
Tesoro General de la Nacién (TGN) por 30,6 y
37,4 millones de bolivianos, respectivamente.

De este modo, no es solo que las aerolineas
nacionales operen bajo normativas fiscales
asfixiantes y que se aplican con severidad, sino
que, adicionalmente, deben competir contra
una empresa que encuentra financiamiento
con facilidad extrema, algo complicado para la
empresa privada que opera bajo el sistema
actual.

3.3. La calidad del servicio

La restriccion de la oferta por parte del sector
privado y la captura del mercado aeronautico
por parte de BOA también ha tenido
consecuencias notables en cuanto a la calidad
del servicio ofrecido, algo que se puede ver con
especial claridad en la puntualidad de la
empresa.

Mas de 11.097 vuelos demorados durante los
afios 2021,2022 y 2024, segun se puede ver en
el grafico 4. Sélo entre el 5y el 16 de diciembre
de 2024 se registraron 277 vuelos demorados,
lo que derivé en una multa de 80.000 UFVs,
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equivalente a 204.800 bolivianos para BOA (El
Deber, 2024).

Grafico 4

Vuelos demorados por BOA, 2021-2024

(En nimero de vuelos y porcentaje)
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Elaboracién: Centro de Estudios Populi con base a
datos del Ministerio de Obras Publicas.

Segun se observa en el gréfico 5, acorde al
ranking elaborado por la consultora Adventus
(2024), BOA ocupa el ultimo puesto en temas
de puntualidad, figurando como la empresa

mas impuntual de las 35 firmas consideradas
en el ranking, mismo que se actualiza cada 14

dias.

Grafico 5

Puntualidad de aerolineas en territorio

argentino, empresas seleccionadas
(En porcentaje)
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Elaboracién: Centro de Estudios Populi con base a

datos de Adventus (2025).

En resumen, los datos indican que la empresa
aeronautica estatal, BOA, cuenta con elevados
numeros de vuelos demorados y/o cancelados,
tanto en territorio nacional como en el
extranjero, lo que impacta en su calidad de
servicio, incluso cuando de la compara con
otras empresas estatales.

4. Lapropuestade cielos abiertos
4.1. Las limitaciones juridicas

La situacidn aeronautica de Bolivia
ciertamente atraviesa numerosos reveses que
se traducen en un servicio de poca calidad.
Como se mencionaba mas arriba, la razon de
ello estriba en la falta de competenciay en los
incentivos perversos que se generan en las
empresas publicas.

Esto nos lleva a contemplar disposiciones
juridicas como las contenidas en la Ley 2902 de
Aeronautica Civil de Bolivia, promulgada el afo
2004:

1. Articulo 90:
“explotacion de los
transporte aéreo esta
personas naturales o juridicas de
nacionalidad boliviana con domicilio en
la Republica”.

2. Articulo 91: Establece que las
empresas que se dediquen a la
explotacion de servicios de transporte
aéreo interno o internacional” deben
cumplir, entre otros, con los siguientes

Establece que |la
servicios de
reservada a

requisitos: 1) “Estar constituidas
legalmente, tener domicilio
permanente y oficina principal en
territorio  boliviano” IlI) “Realizar

inversiones significativas en el mismo
territorio y contratar como personal de
planta al menos el 85% a profesionales
y trabajadores bolivianos”.

3. Articulo 109: Se ratifica la primacia de
las aerolineas nacionales, de modo que
“los traficos regionales sean
primordialmente atendidos por
transportadores bolivianos”.

4. Articulo 121: Las autoridades
bolivianas estan facultadas para evitar
“practicas abusivas por parte de los
explotadores”, asi como “aprobar y
publicar precios y tarifas aplicables a
los Servicios Aeronduticos y
Aeroportuarios” o “Notificar a los
explotadores que se encuentran
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realizando practicas abusivas o

anticompetitivas”.
Las anteriores restricciones a la potencial
oferta de operadores internacionales para
vuelos nacionales se ven reforzadas por el
articulo 129.015 de la Reglamentacion
Aeronautica Boliviana RAB 129 de 2022. En
dicha normativa se establece que “Toda
aeronave proveniente del exterior con destino
final o en transito, debe efectuar su primer
aterrizaje o su ultimo despegue en un
aeropuerto internacional”, lo que proscribe la
posibilidad de cabotaje por aerolineas
extranjeras.

Estas disposiciones prohiben el denominado
“cabotaje”, es decir, el vuelo entre dos
ciudades o comunidades dentro del territorio
nacional, por parte de aerolineas extranjeras,
limitando el servicio a las aerolineas
nacionales, como BOA.

Estas normativas también afectan de manera
directa la capacidad de los operadores para
funcionar conforme a una estructura de costos
que puede variar, asi como para hacer frente a
los cambios estacionales de la demanda, por
ejemplo, en temporadas altas.

Del mismo modo, dicha normativa deja la
determinacién de los precios a la
discrecionalidad de autoridades politicas, en
lugar de la asignacién por medio de los
mecanismos del mercado.

No solo eso, sino que, ademas, las
disposiciones mencionadas impedirian el
funcionamiento de aerolineas “Low-cost”, que
ofrecen vuelos con caracteristicas reducidas,
por ejemplo, sin equipaje facturado, por una
fracciéon del precio que ofrece una aerolinea
tradicional, bajo el argumento de practicas
anticompetitivas.

En definitiva, la normativa boliviana, en sus
diferentes leyes y reglamentos, impide de
manera sistematica y contundente el servicio
de vuelos nacionales a la competencia
internacional.

Una politica de cielos abiertos en Bolivia
implicaria la derogacion y/o modificacidon de
estas y otras normativas contenidas en el
ordenamiento juridico boliviano.

1 En palabras del titular de la cartera de Obras
Pdblicas, la empresa fue suprimida por que los
“gastos son mas elevados que los ingresos”,

4.2. Politicas complementarias

Un ejemplo claro de esto se encuentra en la
Comunidad Europea. Al constituirse en un
espacio comun, el mercado aeronautico se ha
desarrollado con la incorporacidon de docenas
de empresas que ofrecen diferentes servicios,
desde vuelos tipo charter, pasando por las
aerolineas de lujo y comerciales, hasta el
fendmeno de las aerolineas low-cost.

Si  bien ya existen varias aerolineas
internacionales que operan vuelos hacia otros
paises, como Copa o Avianca, urge que esa
oferta se extienda para el mercado interno.
Esto sélo sera posible si se generan las
condiciones necesarias para atraer esa
inversion.

Uno de los primeros pasos en dicha direccion
pasa por mejorar la administracién de los
aeropuertos nacionales e internacionales.

En los ultimos anos se ha dejado entrever la
poca eficiencia con que se manejan
aeropuertos internacionales, especialmente
aquellos de caracter internacional, como Viru-
Viru.

Si bien en su momento se descartdé su
transferencia a la gobernacién de Santa Cruz
(Opinién, 2013), lo que hubiera supuesto un
nivel de descentralizaciéon, no debe
descartarse la concesidn del servicio
aeroportuario.

Concesionar el servicio a un ente privado
supondria introducir los incentivos adecuados
para garantizar su correcta administracion,
evitando malestares como los que condujeron
a la supresién de la hasta entonces operativa
Administracion de Aeropuertos y Servicios
Auxiliares a la Navegacion Aérea (AASANA),
que luego dio lugar a la “Navegacion Aérea y
Aeropuertos Bolivianos (NAABOL)'.

Adicionalmente, se deberdan revisar las
normativas relacionadas a temas impositivos,
de modo que la inversién en instalaciones y
operaciones de nuevas empresas aeronauticas
se torne en un negocio atractivo y rentable.

Se trata, en definitiva, de generar condiciones
de competitividad fiscal que incentiven a que
mas lineas comiencen a operar en Bolivia, en

sumado a las elevadas deudas y a un personal
“supernumerario” (Infobae, 2021).
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lugar de apoyarse de manera exclusiva o
mayoritaria en una empresa publica que ha
demostrado bastantes ineficiencias.

Por otro lado, se deben mejorar los indicadores
de seguridad juridica, de conflictividad social y
de riesgos de expropiacion elevados. Ninguna
empresa vendra a invertir a un pais donde los
paros y bloqueos son frecuentes, ni donde
existe un peligro latente de que sus aeronaves
sean secuestradas por el gobierno por medio
de leyes ad hoc.

Si en su momento Amaszonas logrd, con una
inversion de 50 millones de ddlares en 2021,
capturar cerca del 11,49% del mercado en
2022y el 7,11% en 2023, a pesar de todas los
desafios juridicos y financieros que atraveso,
cabe esperar que mayores inversiones por
parte de fondos internacionales logren
aumentar todavia mas la oferta de pasajes y
rutas en el pais.

Una ultima consideracion pasa por definir el
futuro de la empresa publica de aviacién, BOA.
Dado que no se ha mostrado como una
empresa publica eficiente y sostenible,
traduciéndose en cuantiosos desembolsos por
parte del Tesoro, se deberd contemplar su
privatizacién o, en su defecto, su concesion a
manos de un ente privado.

Esto forzaria a la empresa a mantenerse sobre
sus propios pies, tomando decisiones que
consigan estados de resultados con numeros
positivos 0, caso contrario, cerrar sus puertasy
dar paso a otros competidores mas eficientes,
taly como sucede en otras areas de la industria
y el comercio.

4.3. Beneficios y evidencias

Pasando a las evidencias, son varios los
estudios que reportan numerosos beneficios
de impulsar una politica de cielos abiertos.

Por ejemplo, a decir de Winston y Yan (2015),
los acuerdos de cielos abiertos de los Estados
Unidos generaron un beneficio de 4 mil
millones de délares anuales para los viajeros,
pudiendo duplicarse la cifra si los acuerdos se
extendian a otros paises con grandes
cantidades de viajeros.

Adicionalmente, Winstony Yan (2015) encontré
que esta medida se traduce en una reduccion
del 15% de las tarifas y equivale al 20% de los
ingresos anuales de los transportistas de esas
rutas.

Los investigadores Piermartini y Rousova
(2013) encontraron que la adopcion completa
de acuerdos de cielos abiertos incrementaria la
cantidad trafico de pasajeros en un 5% a nivel
global.

Por dltimo, el trabajo de Nidham (2022)
encontrd en su revision de la literatura sobre el
tema que las politicas cielos abiertos se
traducen en mayores flujos de pasajeros,
menores precios y en una diversificacion de la
oferta, lo que, a su vez, permite que se puedan
realizar mas conexiones e, incluso, llegar a
destinos que antes no eran accesibles por la
baja productividad.

Un ejemplo claro de esta politica es la exhibida
por el gobierno de Javier Milei en Argentina,
que, a decir del gobierno, ya se ha aplicado
mediante acuerdos bilaterales con 14 paises,
entre los que destacan Brasil, Chile, Uruguay,
Canaday Turquia (Argentina.gob, 2024).

Bolivia podria, siguiendo lo establecido en el
articulo 88 de la Ley 2902, impulsar acuerdos
bilaterales o multilaterales de cielos abiertos.

En dltima instancia, se podria aplicar una
politica unilateral de cielos abiertos,
facultando a todas las aerolineas que cumplan
con los requisitos técnicos propios de la
aeronautica a operar en aeropuertos
nacionales.

5. Conclusion

El mercado aerondutico en Bolivia ha
experimentado numerosas transformaciones
en los ultimos anos. Pasoé de ser una industria
marginal a un servicio esencial para millones
de usuarios que afno a ano se trasladan hacia el
interior u optan por rutas internacionales.

Ante esta situacidn urge una politica de cielos
abiertos, es decir, la apertura a nuevas
empresas que puedan ofrecer un mejor
servicio a mejores precios, con el objetivo de
complementar o, en su defecto, suplir la
demanda estatal.

De aplicarse la politica de cielos abiertos, cabe
esperar una mejora sustantiva en los servicios
aeronauticos, productos de una introduccién
de competencia motivada por los nuevos
concurrentes del mercado.
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