Convenios tipo para el establecimiento de lineas

aéreas

infernacionales

Por el Comandante Auditur ERNESTO MACHIN SANCHEZ

En un reciente articulo de Joc. D. Wals-
trom, funcionario del Departamento de Es-
tado norteamericano, que constituye una
detallada exposicion de la politica de lineas
aéreas seguida por los Estados Unidos, se
alude a dos tipos de Convenio que han ser-
vido de modelo para los concertados por
dicho pais desde la terminaciéon de la gue-
rra mundial hasta nuestros dias. El prime-
ro de ellos es el llamado tipo uniforme de
Chicago; el segundo, el Acuerdo anglonorte-
americano de las Bermudas de 11 de febre-
ro de 1946.

Hemos creido, pues, interesante llamar
la atencion acerca de estos dos Convenios
tipo, no solo porque a ellos se ajusta la ne-
gociacion de acuerdos bilaterales en que
interviene la mayor potencia mundial aero-
nautica, sino porque estan llamados, salvo
las modificaciones que la realidad impon-
ga, a inspirar la politica de lineas aéreas del
futuro, y sus principios habrin de refle-
jarse indudablemente en el verdadero Con-
venio tipo que surgira cuando sea un hecho
el llamado Convenio multilateral sobre de-
rechos comerciales actualmente en prepa-
racion,

El tipo uniforme de Chicago.

El tipo uniforme de Chicago surgid de la
Conferencia que en dicha ciudad tuvo lu-
gar a finales del afio 1944, y que constitu-
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ye la fuente de todo el ordenamiento de la
Aviacion comercial de la postguerra.

La VII recomendaciéon de las contenidas
en el acta final de dicha Conferencia de-
claraba en su preambulo, entre otras cosas:

“Que las posibilidades del transporte
aéreo son tan prometedoras y al mismo
tiempo tan dificiles de prever, que es con-
veniente fomentar en este campo un des-
arrollo rapido durante un periodo de tran-
sicion, a fin de obtener experiencia para po-
ner en vigor mas tarde acuerdos de indole
mas duradera.”

“Que todos los Estados poseen sobera-
nia absoluta y exclusiva sobre el espacio
aéreo correspondiente a su territorio”, y
“‘que es aconsejable alcanzar el mayor gra-
do de uniformidad posible en los Convenios
relativos a servicios aéreos que celebren los
Estados”.

Como se observa, pues, la Conferencia,
dando como fracasado el intento de obte-
ner una renuncia anticipada por parte de
los Estados de aquella parte de soberania
que hubiera sido necesaria para la obten-
cién de ung libertad amplia de trafico aéreo
comercial, trata por lo menos de obtener
una uniformidad de concesiones reciprocas
que permitiesen obtener indirectamente
aquella libertad.,
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IEn su consecuencia, la aludida recomen-
dacién, ya que no la deseada libertad, tra-
to por lo menos de conseguir la igualdad al
sentar como principios basicos de toda ne-
gociacién bilateral los siguientes:

“Que cada Lstado se comprometa a
abstenerse de incluir en los Convenios dis-
posiciones especificas que concedan a cual-
quier otro Estado o linea aérea derechos
exclusivos respecto al transito, las escalas
con fines no comerciales y la entrada co-
mercial, y de concertar Convenio algunc
que excluya las lineas aéreas de cualquier
Ii'stado, o discrimine entre ellos...”, y que
“las clausulas que se expresan en el proyec-
to de tipo uniforme de Convenio que a con-
tinuacion se inserta se consideran como
clausulas uniformes para ser incluidas en
los Convenios que gse mencionan en el parra-
fo anterior..., entendi¢ndose, ademds, que
ninguna de las disposiciones aqui conteni-
das impedird que un Estado celebre Con-
venios con lineas aéreas de otros Estados
siempre que dichos Convenios contengan
las  clausulas uniformes arriba indicadas
hasta el punto en que sean aplicables”,

La estructura de este Convenio tipo de
Chicago se halla integrada por una serie de
clausulas fundamentales, que constituyen lo
que pudiéramos llamar el cuerpo del mis-
mo, y que debe permanecer invariable en
lo fundamental, y un anexo, que esti lla-
mado a recoger la descripcion de las rutas
y escalas que se concedan en cada caso,
asi como los derechos de aterrizaje, con fi-
nes comerciales o no, que se otorguen, y
que, por tanto, sera distinto, segin sean los
paises que conciertan el Convenio. Puede
decirse, pues, que el anexo supera en impor-
tancia al cuerpo del Convenio, ya que en
aquél se especifican cudles de las clasicas
“cinco libertades” se conceden, y es, por
tanto, el punto alrededor del cual giran
principalmente las negociaciones entre los
dog paises interesados,

Si el apéndice 1V del acta final de Chica-
go, que contiene el “Convenio sobre el trans-
porte aéreo internacional”, hubiese obtenido
la aceptacion que no tuvo (Norteamérica,
su principal defensora, lo ha denunciado re-
cientemente), la negociaciéon de los anexos
en cualquier Convenio bilateral se hubiera
limitado a la determinacién de las rutas a
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establecer en cada caso. No siendo asi, su
gestion ha de ser por fuerzy laboriosa, por-
que se ponen en juego los mismos intereses
que impidieron la undnime aprobacién del
Convenio antes citado.

Las clausulas fundamentales del Conve-
nio tipo de Chicago determinan que, una vez
concertado el Acuerdo, cada una de las par-
tes designard las Compaiifas que hayan de
cubrir las rutas aprobadas, si bien la otra
parte contratante se reserva el derecho de
rechazar la designacion si estima que la
Compania o Compafiias no retinen las con-
diciones de competencia necesarias para lle-
var a cabo el servicio o los servicios acor-
dados, o que su capital o direcciéon no esté
sustancialmente en manos de nacionales
pertenecientes a la parte contratante que
hizo la referida designacion, pudiendo igual-
mente suspender el triafico en caso de in-
fracciéon de sus leyes relativas a la navega-
cion aérea por parte de ung Empresa per-
teneciente al otro pais firmante del Con-
venio.

Establece asimismo una igualdad abso-
luta en cuanto a derechos de aeropuerto,
exencion de derechos aduaneros para los
lubricantes, combustibles, repuestos, etc.,
que se lleven a bordo; aceptacién de certi-
ficados de navegabilidad y licencias del per-
sonal, asi como la reciproca sumision a las
leyes que en cada uno de los dos paises fir-
mantes regulan la entrada y salida de acro-
naves, inmigracion, sanidad, aduanas, etc.

Puede afirmarse que, en general, los Con-
venios bilaterales que vienen concertindo-
se desde la citada Conferencia de Chicago
reproducen fielmente las clausulas dltima-
mente citadas de su tipo uniforme. Parecia,
pues, logico que tal sumision produciria
necesariamente una identidad de Convenios
bilaterales, con lo que se habria consegui-
do la deseada uniformidad.

No ha sucedido asi, sin embargo, y cada
nuevo Convenio ha demostrado y sigue de-
mostrando ung oposicion irreductible entre
los puntos de vista de los distintos paises,
sobre todo en orden a la tan cacareada
“quinta libertad”, que, como todo el mun-
do sabe, representa pura y simplemente el
derecho de transportar viajeros o mercan-
cias a un pais extranjero desde un tercer
pais distinto de aquel al que pertencce ¢l
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transportista, y viceversa; es decir, la po-
sibilidad de que una Empresa de lineas
aéreas realice el trafico entre dos paises,
ninguno de los cuales es el suyo.

Veamos, pues, cuales son log puntos de
vista fundamentales de los defensores y
detractores de esta concepciéon del trans-
porte; a simple vista parece tan logica e
inofensiva, sobre todo por estar admitida
corrientemente con respecto a las lineas de
navegacion maritima,

Si se permite que las Empresas de cual-
quier pais pueden realizar el transporte de
personas o mercancias por via area entre
dos naciones extranjeras—alegan los detrac-
tores de este sistema—, se provocari una
lucha comercial que puede originar una se-
rie de perjuicios de trafico aéreo de los dos
paises directamente interesados; lucha en
que los vencedores serin los mejor dotados
econémicamente, existiendo el peligro de
que se llegue hasta un verdadero “dumping”
del trafico aéreo con tarifas econémicamen-
te ruinosas o mediante subvenciones esta-
tales u otros procedimientos encaminados
unicamente a adquirir la hegemonia del
transporte aéreo internacional.

Por otra parte—afladen—, las lineag que
ligan directamente dos paises, solo a éstos
interesan en primer término, y constituyen
una especie de cabotaje aéreo internacional,
cuya explotacién corresponde antes que a
nadie a las Empresas de los dos paises en-
tre los cuales se realiza el transporte, que
no toleraran ficilmente intromisiones de un
tercero.

Los adversarios de esta tesis, que son en
general los paises mejor dotados de mate-
rial aerondutico, arguyen que no se puede
limitar 13 libertad de transporte alegando
intereses locales o nacionalismos mas o
menos egoistas, y que no puede admitirse
que una linea de largo recorrido vuele con
sus aparatos vacios o con varios en deter-
minadas etapas de su recorrido, sélo porque
no se le permitié reponer el trafico desem-
barcado en algin punto de la ruta o porque
inicialmente el aparato salié con plazas va-
cias que ya no podrian ser ocupadas duran-
te el recorrido.

Ya en la misma Conferencia de Chicago
surgieron estas disparidades de criterio.
“Los Estados Unidos—afirma Joc., Wals-
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trom—y ciertos paises, favorecian una vi-
sién relativamente liberal del problema, sin
restricciones arbitrarias o féormulas prede-
terminadas sobre la capacidad de aviones,
niimero de frecuencias, transporte de “quin-
ta libertad” y fijacion de tarifas. No obstan-
te, otro grupo de paises capitaneados por
Inglaterra, no estaban preparados para ir
tan lejos, y deseaban que éstos, juntos, se
regulasen hasta el extremo de que, en opi-
nién de los Estados Unidos y otros paises,
se impediria el pleno desarrollo del trans-
porte aéreo.” ’

Estas divergencias han producido la Con-
ferencia Angloamericana de las Bermudas,
en la que, con fecha 11 de febrero del afio
pasado, tuvo lugar la firma del Convenio
del mismo nombre, que, aunque de caricter
bilateral, tiene una importancia mundial, no
s6lo porque representa la resolucién del an-
tagonismo existente entre estos dos gran-
des paises en materia de lineas aéreas, sino
porque al ser introducidas sus cliusulas en
numerosos acuerdos posteriores celebrados
por ambos paises firmantes del Convenio
con otros, ha venido a constituir el segun-
do Convenio tipo, que influird a su vez en
el futuro Convenio multilateral sobre dere-
chos comerciales de que antes se hizo
mencion,

Por lo que a Espafia respecta, el Conve-
nio de 2 de diciembre de 1944, celebrado con
los Estados Unidos, coincidié en cuanto a
su fecha con los iltimos dias de la Confe-
rencia de Chicago, y aunque el tipo unifor-
me no estaba suscrito oficialmente en aque-
llos dias por no haberse redactado aiin el
acta final de la Conferencia, se ajusta fiel-
mente a este modelo y es de una gran am-
plitud en cuanto a la concesién de liberta-
des de trafico.

El Acuerdo de las Bermudas.

Este Acuerdo consta de catorce articu-
los, que reproducen, salvo ligeras modifica-
ciones, las clausulas del tipo uniforme de
Chicago, mas un anexo, que constituye la
verdadera novedad de dicho Convenio, y que
estd dividido en cinco secciones, destinadas,
respectivamente, a conceder el uso de aero-
puertos y servicios auxiliares de la navega-
cion a las aeronaves de lag Empresas auto-
rizadas, aprobaciéon de tarifas, descripcion
de las rutas, procedimiento para introducir
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modificaciones en tal Convenio y sustitu-
cién de aeronaves por otras de menor ca-
pacidad a lo- largo de la ruta (‘“change of
gauge”),

En el acta final de la Conferencia se
incluyen una serie de principios que com-
plementan el Acuerdo y constituyen una
declaracion conjunta de la mayor importan-
cia en orden a la politica de lineas aéreas
seguida por ambos paises.

Se declara, en primer lugar, que el pro-
pésito de ambos paises consiste en llegar
a una distribucién tan amplia como sea po-
sible de los beneficios del trafico aéreo en
bien de la Humanidad, y reafirman su to-
tal adhesién a los objetivos perseguidos por
la Conferencia de Chicago, conviniendo ade-
mas en que las facilidades del trafico han
de estar en inmediata relacién con las ne-
cesidades del piiblico, y que se concedera
igual oportunidad a las Empresas de am-
bos paises para la explotaciéon de las lineas.

Pero quiza la declaracién mdas importan-
te del acta final, por representar uno de los
puntos concretos de transaccion, es la que
transcribimos seguidamente:

“Se conviene entre ambos Gobiernos que
las lineas servidas por un transportista
aéreo autorizado a tenor del Convenio y su
anexo han de tener como principal objeti-
vo el mantener una capacidad de transpor-
te adecuada a las demandas de tréafico en-
tre el pais al que el transportista pertene-
ce y el ultimo pais al que el trafico va des-
tinado. El derecho de embarcar y desem-
barcar en tales lineag internacionales, trafi-
co destinado a o procedente de terceros
paises situados a lo largo de las rutas es-
pecificadas en el anejo, ha de ser ejercido
de acuerdo con los principios de ordenado
desenvolvimiento suscritos por ambos pai-
ses y con sujecién al principio de que la
capacidad de transporte ha de estar subor-
dinada:

a) A la demanda de trafico entre el
pais de origen y los paises destinatarios.

b) A exigenciag de las lineas aéreas de
paso.

¢) A la demanda de trafico de la zona
a través de la cual pasa la linea, respetan-
do los servicios locales y regionales.”

Aun cuando este principio carece de la
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claridad y exactitud propias de un precep-
to legal, representa, sin embargo, la expre-
sién de un criterio de transaccién y el re-
conocimiento explicito de que Ia libertad del
transporte aéreo no puede, por lo menos
por ahora, ser tan amplia que menoscabe
legitimos derechos e intereses de caricter
local.

Dentro del anexo, y prescindiendo de la
descripcion de las rutas, que tiene una gran
amplitud, seflalando en territorio america-
no puntos de dispersiéon de las lineas in-
glesas para dicho Continente, y reciproca-
mente, en territorio inglés, para distintos
puntos de Europa y Oriente, quiz4 la parte
mas destacada la constituye su Seccion 11,
con una minuciosay regulacion de tarifas
para las Empresas de ambas partes contra-
tantes,

En esta Seccion se dispone que el esta-
blecimiento de tales tarifas estard sometido
a la aprobacion de ambas partes contratan-
tes, teniendo en cuenta los acuerdos de la
Asociacién Internacional del Transporte Aé-
reo (I. A. T. A), y atendiendo a los gastos
de explotacion, beneficios razonables, y so-
bre todo a evitar tarifas injustas y antieco-
némicas. Cuando no pueda llegarse a un
acuerdo en esta materia, se previene asimis-
mo que la cuestion serd sometida a la Or-
ganizacién Provisional de la Aviacion Civil
Internacional, :

El Acuerdo de las Bermudas ha venido,
pues, a constituir un nuevo tipo de Con-
venio, que ha sido ya aplicado en las con-
certadas por los Estados Unidos con Bél-
gica, Brasil, China y Francia, sin mis va-
riacién que incorporar al Acuerdo los prin-
cipios que figuran en el acta final de la
Conferencia, e incluir en algunos casos una
regulacion de tarifas para -el trafico de
“quinta libertad”,

En el mes de septiembre pasado, y con
motivo de la visita que hicieron varios fun-
cionarios de la Aviacién norteamericana a
la Exposicién de Construcciones Aeroniu-
ticas Inglesas, hubo un intercambio oficio-
so de puntog de vista entre miembros del
Ministerio de la Aviacién Civil Inglesa y
el Foreign Office con los funcionarios nor-
teamericanos, que ha producido una decla-
racion conjunta sobre politica aérea en el
sentido de estimar que los principios sen-
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tados en la Conferencia de las Bermudas
constituyen una base firme para el desarro-
llo ordenado y la expansiéon del transporte
aéreo internacional, y que ofrecen igual-
mente una base suficiente para un acuer-
do multilateral internacional del tipo que
actualmente se halla en elaboracion en
la 0. P.AC 1

El Convenio multilateral sobre derechos comer-
ciales en el transporte aéreo.

En el mes de mayo del pasado afio fué
presentado a la Asamblea dela O. P.A.C. L,
en Montreal, un proyecto de acuerdo mul-
tilateral sobre derechos comerciales en el
transporte aéreo, que trata- de sustituir a
los Convenios bilaterales que actualmente
vienen concertindose para el establecimien-
to de lineas aéreas.

Sus clausulas incluyen lag del tipo uni-
forme de Chicago, y asimismo gran parte
de las que figuran en el Acuerdo de las
Bermudas, Su finalidad es llegar a un
acuerdo sobre cuestiones relativas al trans-
porte que no pudieron ser resueltas du-
rante la Conferencia de Chicago, y singu-
larmente la reciproca concesion de las tan
repetidas “cinco libertades”,

La principal dificultad, es decir, la origi-
nada por la competencia que las lineas de
largo recorrido pueden suponer para las
lineas de vecindad a su paso por los trayec-
tos que estas ultimas cubren, trata de re-
solverlas el citado Acuerdo mediante el es-
tablecimiento de tarifas de proteccién a fa-
vor de los explotadores de estas ultimas
mediante restricciones en el pasaje y car-
ga de las primeras, y finalmente autorizan-
do el cambio en ruta de aparatos grandes
por otros de menor capacidad, con el fin
de evitar los perjuicios que podrian derivar-
se para las lineas de largo recorrido que
hubiesen de volar en parte de su ruta con
los aviones semivacios,

Por tratarse de un Acuerdo que ha de
constituir el Convenio tipo por excelencia,
es interesante destacarlo, si bien con la re-
serva de que resulta prematuro emitir jui-
cip sobre ¢l hasta que obtenga una apro-
bacién definitiva, que es de esperar se pro-
duzca en la proxima Asamblea de Iz Or-
ganizacion de la Aviacién Civil.
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La tesis argentina.

Ultimamente ha surgido un nuevo pun-
to de vista patrocinado por el Gobierno
argentino, que ya se ha incorporado a al-
gunos Convenios celebrados por este pais, y
que puede dar lugar a un nuevo tipo de
Acuerdo bilateral, e incluso repercutir en el
futuro Convenio multilateral.

Dicha doctrina ha sido expuesta por el
ilustre Profesor don Enrique A. Ferreira,
Director del Instituto de Comunicaciones y
Transportes de la Universidad Nacional de
Cordoba, en una disertaciéon pronunciada el
30 de noviembre pasado en la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales,

“Nuestra formula—afirma el distinguido
Profesor, citando trases del discurso del ex-
celentisimo seflor Secretario de Aeronauti-
ca argentino, Brigadier Mayor don Barto-
lom¢ de la Colina—no es invocar la liber-
tad, sino la justicia en las relaciones inter-
nacionales.., Si la igualdad consistiera en la
igual oportunidad, la‘ Justicia (Poder Ju-
dicial) no tendria para qué existir, ya que
el derecho radicariag en la oportunidad del
mas fuerte, En cambio, la Justicia existe
para restablecer la igualdad frente a los
abusos de la libertad.”

“Nuestra politica —sigue citando— esta
igualmente de acuerdo con los principios del
acta final de la Conferencia de las Bermu-
das en cuanto pretendemos la distribucién
de los beneficios del trafico, el estimulo de
la Aviacion, no internacional por su exten-
sién, sino de todas las naciones por su par-
ticipacidn, el respeto por los intereseg de ter-
ceros ¥y orden en el trafico. Lo contrario
seria obrar en beneficio de naciones deter-
minadag y prescindir de los intereses y de-
rechos de otros paises, lp cual es esencial-
mente contrario a Chicago y a la Carta de
las Naciones Unidas, que son Convenciones
multilaterales inscritas en un intento de
organizar mejor la vida internacional.”

De estos principios se deriva toda una
doctrina de politica aérea, cuyos puntos fun-
damentales expone magistralmente el doc-
tor Ferreira, y que puede resumirse en es-
tos términos:

“El trafico que se origina en cada Es-
tado, s6lo a él pertenece, y si lo cede a otro
pais, debe obtener en compensacién una
parte del trafico de este iltimo equivalen-
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te a la que ¢l otorga. La mejor compensa-
cién estriba en distribuir por mitad el tra-
fico originado entre los dos paises, salvo
que por incapacidad temporal de alguno de
ellos para realizarlo, haya de ceder tempo-
ralmente a las Empresas del otro toda o
parte de su mitad, Que no puede, por tan-
to, concederse la “quinta libertad” de un
pais a otro, por ser ésta una concesién que
afecta a terceros paises, con los cuales ha-
bria que contar para otorgarla, y, por ulti-
mo, que las lineas de larga distancia no
deben perjudicar el trafico aéreo de vecin-
dad entre paises limitrofes, trifico que pue-
de considerarse como un ‘“cabotaje inter-
nacional”.

Es decir, que con arreglo a este crite-
rio, los pasajeros y mercancias que salgan
de la Argentina para Norteamérica, por
ejemplo, constituyen un trifico argentino,
mientras que los que van de los Estados
Unidos a la Argentina, constituyen trafico
estadounidense, A tenor de la tesis argen-
tina, en el caso de un Convenio bilateral en-
tre ambos paises, el primero cederia al se-
gundo un cincuenta por ciento de sus pa-
sajeros y carga, a cambio de obtener idén-
tica concesién, Tal distribuciéon se hace no
repartiendo el pasaje y carga, sino los in-
gresos brutos que se obtengan por las Em-
presas que cubran las rutas entre los dos
paises,

No pretendemos aqui hacer una critica
de este sistema, sino sefialarlo tnicamente
por la influencia que puede tener en futu-
ras negociaciones en el sentido de llegar a
la creacién de un nuevo tipo de Convenio
bilateral con modalidad distinta de las has-
ta aqui enunciadas.

La politica internacional aérea en la actualidad.

Al sefalar los diversos tipos de Conve-
nios que hasta el presente han alcanzado
una mayor depresién, hemos esbozado una
serie de criterios en orden a la forma en
que el trifico aéreo mundial ha de desen-
volverse, que demuestran bien a las claras
la lucha cometcial que, mis o menos encu-

Nimero 82

bierta por declaraciones y acuerdos amis-
tosos, existe en la actualidad.

Norteamérica, de una parte, trata 16gi-
camente de conseguir el mayor campo de
accién posible para sus lineas aéreas, va-
liéndose de la circunstancia favorable en
que le coloca su cualidad de primera po-
tencia aeronautica. Inglaterra, por otro
lado, aunque en peores condiciones econé-
micas, y, por tanto, de material adecuado,
no puede resignarse a que su excelente
Aviacibén sufra los efectos de la fuerte com-
petencia norteamericana, y de ahi su pos-
tura frente a este pais, que ya se reveld
durante la Conferencia de Chicago y que
atn perdura en cierto modo, a pesar de la
reconciliacién de las Bermudas,

Por ultimo, es de sefialar la nueva situa-
cion creada por Hispanoamérica, y princi-
palmente por la Argentina, que, consciente
de su papel preponderante en la economia
mundial, ha expuesto una politica aérea pro-
pia, que cuenta con la adhesién de muchos
paises americanos y que va a dificultar ex-
traordinariamente a las potencias antes
mencionadas la expansién aerondutica en
esa zona del mundo tan codiciada en dicho
aspecto,

Como fenomenos mas destacados de esta
nueva politica, hemos de sefialar la posible
constitucién de un Acuerdo argentino-chile-
no-brasilefio, que integraria un bloque de
extraordinaria importancia, con el que ha-
bria de contarse para futuros proyectos en
orden al transporte aéreo internacional, y
se hably incluso de aceptaciéon de los pun-
tos de vista argentinos por parte de Ingla-
terra, lo que significaria indudablemente
una desviacién de las bases acordadas en
las Bermudas, que l6gicamente no ha de ser
bien recibida por Norteamérica,

Es de esperar, sin embargo, que estas
voces iniciales no sean sino el preludio de
un encaje definitivo de criterios que cris-
talice al final en un acuerdo de tipo mun-
dial, del que, suprimidos todos los choques
de intereses, pueda obtenerse la mis bene-
ficiosa ordenacién del transporte aéreo en
aras del progreso colectivo,
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