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REVISTA DE AERONAUTICA

Soberania y espacio aéreo

La organizacion internacional de la Aviacién civil
Por el Comandante Auditor JOSE MARIA GARCIA ESCUDERO

El problema de la soberania sobre el espacio
aéreo es uno de los de mayor envergadura con
que podemos encararnos en la actualidad. Tra-
dicionalmente, se ha venido sosteniendo la ex-
tension a la atmosfera de la scberania de las
naciones subyacentes ; ahora bien, la presente in-
ternacionalizacion de la Aviacion civil, ¢repre-
senta una derogacion de esa soberania, o, senci-
llamente, una atenuacion, o, quizd, una rectifi-
cacion ? En todo caso, la cuestion rebasa las fron-
teras de lo meramente juridicc. Me propongo
contestaila sistematicamente, particndo del es-
tudio de la realidad contemporanea v, como es
natural, de sus antecedentes, para terminar in-
dagando criticamente las probables direcciones
del porvenir,

La experiencia de la CINA.

Partamos de este hecho: la crisis actual de la
soberania sobre el espacio aéreo arranca de los
avances logrados en la dibita de la colaboracion
internacional, en la que también se desenvural-
ven uniones administrativas, como la Union Pos-
tal universal, la telegrafica, la mongtaria v la
de pesos y medidas, pero sin la importancia a
que ha llegado la aviacion. Sera preciso, por eso,
conronzar estudiando cudl sea esa colaboracion
internacional v qué podemas pensar acerca de
ella.

T.a CINA aparece como eslabdn inicial de la
evolucion. En la Convencion de 1919, en efec-
to, se afirmaron los principios que después ha-
bia de recoger fidelisimamente la Convencion
Iberoamericana de Navegacion Aérea v, en lo
fundamental, la Convencion de Panama; v si
algunos de esos principios no llegaron en sus
aplicacicnes tan lejos como podia ser, la con-
sideracion de que quizd =n aquel momento no
fuera posible otra cosa permite suscribir integra-
mente las palabras de Ambrosini: “ ] Deiecho
Aeronautico tiene va su Magna Carta de un De-
recho Internacional comin: La Convencion re-
lativa a la navegacion aérea internacional de Pa-
ris del 1919.” (1) Si no perfecta, perfectible,

(1) *“Sviluppo e tendenze del Diritto aeronau-
tico”. Il Diritto Aeronautico, 1924, p. I, 11, p. 4.
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la CINA, “quiza el mas potente de todos lcs
organismos internacionales nacidos de la paz de
1919, aquel cuyo poder es menos discutido y el
mas eficaz; quizd, incluso, el mdis extendi-
do” (2), no puede ser silenciada al estudiar la
evolucion de los principios objeto de este tra-
bajo.

[Zso si, el principio de la soberania no lo reco-
¢i6 la Convencion de] 19 con todas las limitacio-
nes de que hoy es usual rodearlo. La soberania
sobre el espacio aéreo se encuentra en la CINA
reconocida, incluso, no sélo a cada Potencia sig-
nataria, sino a cada Pctencia en general, con lo-
cual se le concxde rango de principio de Dere-
cho Internacional. “La Convencion de Pa-
ris—pudo, por eso, escribirse—senalo el defi-
nitivo triunfo de la teoria de la sobeiania™ (3).
Pero aun era ¢l que Gramain denomira “el dia
siguionte a la guerra”, “Los Estados—prosigue
dicho autor—no podian por menos de pensar que
el avion era. por excelencia. un instrumento de
guerra, un instrumento de espionaje, del cual era
preciso desconfiar™ (4). Nacio asi 2] recelo ante:
la gran rostriccion al principio de scherania,
constituida por el de libertad de paso.

o

Esta, sin duda, existe en la Convencion; peto
notemos: primero, que solo afecta a los Iis-
tados contratantes ; segundo y principal, que se
trata de una mera concesion, Derecho, llego a de-
cirse, pues los Estados se comprometen a otor-
gar la libertad de paso; concesion, se puede
argiiir, porque nace de la libre voluntad de los
Iistados, no de| reccmocimiento por los mismos
de una facultad de tipo natural. La CINA “en-
tiende afirmar la incompatibilidad de esta so-
berania (la de! aire) con un estatuto cualquiera
de libertad de los aires. Ista incompatibilidad
es, de alguna manera, la piedra angular de todo
el sistema de la Convencion de 1919", ha es-
crito Visscher (3). Por laudable que sea <] gesto

(2) Le Gorr: Traité théorique et pratique de
Droit aérien. Paris, 1934, p. 137.

(3) AMBROSINI: [Instituzioni di
nautico. Roma, 1940, p. 65.

(4) “lae Statut juridique de l'air”. Révue Gé-
nérale de Droit Aérien, 1934, p. 574.

(5) Rapport al Instituto de Derecho Interna-
cional, En KRoELL: Traité de Droit international
public aérien, Paris, 1934.

Diritto aero-
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de los Estados que “despudés de una guerra don-
de todas las grandes nacicmes habian tomado
parte”, supieron “elevarse por encima de renco-
res nacionalzs y acordar el derecho al sobrevue-
lo internacional” (6),.no ebe olvidaise que ese
derecho se concibe como voluntaria generosidacl
de una soberania en principic ilimitada. Por eso,
con relacion a ello, pued: observar Bouvé el cui-
dado escrupu’oso con que el uso del término
“derecho™ [ué evitado, y expresar después su
esperanza en (uz ccn el tiempo ese principio se
coloque, como dogma de la ley de las naciones,
junto al de sobeiania (7).

libertad de paso quedaba todavia muy li-
mitada en la Convencion por las siguientes res-
tricciones :

1) No sobrevuelo dz aeronaves militares sin
autorizacion especial, ni de aercnaves de aduana
o policia sin autorizacion general. (Articulos 32
y 33.)

2) Posibilidad de establecer zonas prohibi-
das, incluso para las aeronaves privadas del pro-
pio Estado, y obligacion de ateriizar en aero-
dramos del Estado sobrevolado. (Articulos 3
y 4.)

3) Derecho a fijar itinerarios y establecer
vias aéreas internacionales, sometido al consen-
timiento de los Istados sobrevolados. (Articu-
lo 5.)

4) Derecho a obligar a aterrizar, por i1azo-
nes de policia, a las acronaves que sobrevuelen
el territorio. (Articulo 15.)

5) Derecho de cada Estado al cabotaje. ( Ar-
ticulo 16.)

Y, con cardcter menos general, por las si-
guientes facultades:

1) Para la proteccion de los intereses ~cono-
miccs: Derechos de Aduana: ob'igacion de par-
tir de los aerddromos aduancros v de aterrizar en
ellos; obligacion de paso por ciertos puntos <le
la frontera.

2) Para Ja seguridad d: la poblacion: Cer-
tificados de navegabilidad, licencias y titulos de
aptitud ; obligacion de llevar telegrafia sin hi-
los en determinados casos; derecho de visita,
luces y senales: probibicion del transporte de
explosivos, armas y municiones, y res:riccion
del de otros objetos ; reglamentacion del uso de
lastre y de las sefales sobre el suelo,

3) Para la defensa nacional: Restricciones
al empleo de la tolegrafia sin hilos y al trans-

(6) Le Gorr: Ob. cit., p. 77.

(7)  Aeronautics in International Law, Intern.

Civil Aeron. Conference, p, 499.
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porte o uso de aparatos fotcgraficos ; imposicion
de nacionalidad e inmatriculacion a todas las
acronaves (8).

[Las limitaciones son en general, Jas mismas
a que puede conducir un examen aprioristico
del problema. Con todo, no se olvid: que pue-
den dar lugar, sabre todo si la exposicion no es
muy cuidada, a interpretaciones excesivas. La
distincion entre aviacion meramente civil y avia-
cion mercante, tan necesaria <n todo caso, pue-
de, si se aplica con demasiada rigidez la restric-
cion establecida para la segunda, obstaculizar
con tales trabas el trafico internacional que aca-
be por hacerlo imposible, con lo que una razon
en un principio atendible, la proteccion e los
pequenios [istados, acabara pcr sobreponerse a
razones aun mas atendibles de indole internacio-
nal. La facultad de ordenar el aterrizaje, que
establece <l articulo 15, tan razonable de suyo,
puede .conducir, si se hace uso de ella sin mo-
deracion, a lo mismo: a hacer imposible la na-
vegacion aérea. IXl derecho de establecer zonas
prohibidas al vuelo =s susceptible de acabar
cemo acabo: on tamano aumento de esas islas
de los aires que son las zonas prohib’das—islas.
se ha comentado. que representan un obstaculo
mucho mayvor que el de las islas de los océa-
nos—, que obligd a la CINA, en su sesion &
Bruselas en 1935, a recomendar a los [istados
“no cjercer los poderes del articulo 3.0 de la
Convencion mas que en la medida minima com-
patible con sus interes:s; esforza: se tanto como
les fuera posible, cuando tomaran decisiones re-
lativag a la situacion v a la extension de las zo-
nas proh‘bidas, para no estorbar la navegacion
acérea internacional ; proceder, en fin, a la luz
de lcs principios que preceden, a la revision dz
las zonas de su territorio sobie las que estd pro-
hibido el paso de aeronaves”; recomendacion
que no podia encontrar mucho eco, dado que
t0s males que procuraba remediar drivaban fun-
damentalmente de que el transporte aéreo,
desde 1930, habia llegadc a ser tanto un arma
politica con una significacion militar como una
industria y profesion, y era explotado de acuer-
do con ©llo” (9). De ahi que el derecho a crear
zonas prohibidas fuera usado hasta el extremo
de Facer la navegacion entre algunas de las prin-
cipales ciudades de uropa un asunto de no pe-
quena dificultad.

Sin duda, actud alli un estado de espiritu pre-

(8) La clasificacion, en FAUCHILLE: Droll in-
ternational public.

(9) VEALE: To-morrow's airlines, airways and
airports, London, 1945,
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bélico particularment: exacerbado, que en cual-
quier circunstancia hubiera tergiversado los tex-
tos mas rigidos en provecho de los particula-
rismos nacionales, Iis dificil imaginarse, de otra
manera, como en la Convencion de Montreux,
en 1030, se retrocedio, wn materia de navega-
cion aérea, mas atras de la Convencion de Pa-
ris, negando la libertad de sobrevuelo incluso
a las aeronaves privadas. Pero en todo caso, ese
estado de wspiritu hubiera encontrado menos fa-
cilidades para sy labor si la Convencion hubie-
ra sido diferente de lo que fué, lo cual—insis-
to—no es quitarle la razon a Ambrosini cuan-
do concluye que, habida cuenta del tiempo en
que se desznvolvieron, los compiladcres de la
Convencion de Paris estuvieron acertados. L.a
afirmacién de la soberania daba pie a toda cla-
se de interpretaciones extremistas, aunque a ve-
ces fuzeran éstas grotescamente forzadas (10);
al fin y al cabo, el libre paso no era sino con-
cesion, excepcion al principio de soberania, en
mecdo alguno limitacion natural de éste v prin-
cipio tan firme como él. La libertad de paso no
era, en suma, libertad legal, sino mera libertad
convencional (11).

No es cosa de insistir en los ya conocidos ar-
gumentos en pro de la libertad del aire que pu-
dieron deducirse de tal estado de cosas. Iis ver-
dad que, como se ha observado, la afirmacion
de la sobzrania total y exclusiva sobre el espa-
cio aéreo, aun en tiempo de paz, es el punto

(10) Por ejemplo, se exigia para el sobrevuelo
anuncio de la llegada, al amparo del parrafo 2."
del articulo 2.". Con ello se desnaturalizaba el
principio general de libre paso establecido en el
parrafo 1.° del mismo articulo, para el cual ya
estaban establecidas las necesarias correcciones en
los articulos 15 (establecimiento de lineas interna-
cionales) y 32 (sobrevuelo de aeronaves miiitares).
Por ello Ambrosini llegd a preguntarse si “sous
le régime de la souverainété, tel qu’il est colem:
nellement affirmé dans Particle 1 de la Cenven-
tion, il est possible de soursuivre un développe-
ment crdonné et str du trafic aérvien” (“D2s con-
ditions imposées par le Convention de 1919”7, Ré-
vie Aévonautique Internationale, 1934, nam. 12,
pagina 200). Pero ya la CINA, en sus resolucio-
nes 813 y 814, declard que solamente a titulo tem-
poral y excepcionalmente, ciertos Estados podian
exigir el previo aviso del sobrevuelo, y eso con un
plazo razonable, y sin perjuicio de que la misma
CINA pidiera que no se usara de esa exigencia
mas que por motivos imperiosos (En LE Gorr: Su-
plemento, p. 11-12). La atribucion a los Estados
del derecho a i1eglamentar la libertad de paso, no
podia, en efecto, permitirles la indirecta supresién
de esa libertad.

(11) CAVAGLIERI: Recueil des cours de UAcade-
mie de Droit International, 1929, pag. 1.315.
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mis débi] de la Convencion de 1919; pero du-
ducir de ahi nada menos que la fijacion del
principio de la scherania, contenia, en germen,
la muerte de la aviacion, como alguien dedu-
jo, o lamentarse de que, tras haber combatido
tanto por el principio de la libertad de los ma-
res, no se hubiera logrado la de los aires, supo-
ne, a mi juicio, colocar erréneamente 1 pun-
to débil de Ja Convencion en la afirmacion de
la soberania, no en la afirmacion de la soberania
total v exclusiva. X1 reconocimiento de sus li-
mitaciones naturales hublera puesto las cosas
en su justc lugar si esas limitaciones hubieran
podido ser aceptadas entonces sin protesias,

IZn cualquier caso, las mds de las culpas en
cuanto a las trabas que atenazaron a la aviacion
en los tiempos de la CIN'A corresponden antes
a los Estados que al texto de una Convencion
que, entre otros muchos aciertos, tuva el de re-
coger decididamente el principio de la sobera-
nia, mas aceptable teoricamente que cualquier
OLro.

l.a CINA, que partio de una concepeion de
las soberanias nacionales muy diferente de la
que hoy profesamos, tampoco constituyd una
organizacion con funciones decisorias, sino mas
bien auxiliares de las nacionales. Previa esa re-
serva, hay que reconocer la importancia -:xtra-
ordinaria de cuanto esa organizacion, “‘maravi-
lloso servicio de centralizacion, de informes y
de unidad”, segun Roper, llevo a cabo.

La CINA, segun su secretario, el menciona-
do M. Reper, era:

1) Un Conszjo para vigilar la aplicacion de
la Convencion y su evolucion, proponiendo las
oportunas reformas a los Estados.

2) Un Parlamento internacional para adap-
tar los reglamentos téenicos al progreso aéreo.

3) Un Tribunal para dirimir conflictos en-
tre los Istados e interpretar los reglamentos
téenicos de la CINA (12).

4)  Un Comité consultivo para todos los lis-
tados, aun para los no contratantes.

3)  Un organismo centralizador de infornmwes
de navegacion aérea para todos los Estados del
mundo (13).

De ese caracter miltiple se derivaba la mul-
tiplicidad de sus funciones legislativas, ejecuti-

(12) Articulo 37 de la Convencion. Los con-
flictos sobre interpretacion de la Convencion iban
al Tribunal Permanente de Justicia Internacional;
sobre anejos, a la CINA, que resolvia per mayo-
ria; si habia dudas sobre si la materia era la Con-
vencion o los anejos, al Tribunal arbitral,

(13) Roper. “La CINA" (En LE Gorr: Obra
citada, p. 123),
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vas y judiciales. Si en éstas el proc:dimiento,
sobre ser complicado y lento, necesitaba de uni-
ficacion, de manera que solo la CINA juzga-
ra, v no otros organismos, y si en la ejecutivo la
CINA no pudo poseer facultades deciscrias en
la regu'acion de la competencia aérea, su fun-
cion centralizadora de informes alcanzo singu-
lar relieve, y, sobre todo, sus recomendaciones
a los Estados han constituido el armazon de la
legislacion aerondutica universal desde el fin de
la primera guerra mundial. La CINA, llamada
va a desaparecer, supo, ademas, en cuanto or-
ganizacion, redimirse paulatinamente de los vi-
cios de constitucion, que la alejaban de ser un
verdadero organo internacional, es decir, fun-
dado en la igualdad de los miembros. Iista, al
fin y al cabo, se consiguio (14), y gracias a ello
la CINA pudo llenar debidamente su importante
papel. Con algun autor, puede reconocerse la ne-
cesidad de “salvar esa idea de Derecho mun-
dial, d» unidad mundial, que parece haber es-
tado tan fuertemente en el corazon de los auto-
res de la Convencion de 1919”7, Este es el mayor
elogio que de ella se puede hacer.

La Conferencia de Chicago y PICAO.

La principal aportacion de la CINA al des-
arrollo de la navegacion aérea fué, como Ro-
per sefialo, haber demostrado la posibilidad v la
conveniencia de la colaboracion internacional en
esa materia. La colaboracion no produjo, sin

(14) Bustamante defiende la postura de Cuba,
hostil & una CINA donde imperaba la desigual-
dad de las potencias, alegando que, no por repre-
sentar las potencias rectoras la mayoria de la po-
blacién mundial y los Estados mas adelantados en
aviacidn, dejaria de equivaler su predominio al que
hipotéticamente ejercerian les mas grandes pro-
pietarios de un Istado donde ellos solos tuvieran
el derecho de nombrar €l Parlamento y los jueces
(Derecho internacional aéreo, La Habana, 1945,
pagina 20). Y es que la CINA—diria mas tarde
Garcia Kohly, embajador de Cuba en Espana—
no fué una obra tranquila y desapasionada, ni en-
gendrada con amor (en el Congreso Iberoame-ica-
no de Aviacién, el 30 de octubre de 1926, en las pa-
ginas 148-9), En realidad, la perjudicé mucho des-
de un principio el que pudiera ser tomada como
“complemento del Tratado de Versalles”, aunque
Roper insista en que, “si bien elaborada con oca-
sion de la Conferencia de la Paz, su espiritu era
pacifico” (Id., p. 558); pero el principal obsticu-
lo que la CINA encontré para su aceptacion por
parte de ciertos Estados (Dinamarca, Finlandia,
Noruega, Paises Bajos, Suecia, Suiza y Espaina)
estribé en no reconocer a los Estados contratantes
derecho a Convenciones particulares con IEstados
no contratantes (Suiza, por ejemplo, indicé que,
de adherirse, no podria concertar acuerdos con los
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erabargo, todos los 1esultados que podian espe-
rarse de ella, en gran parte por la pugna de los
intereses nacionales, en parte también, aunque
en grado muche menor, por la excesiva rotun-
didad con que se afirmd en la Convencion
de 1919 ¢! principio de la soberania. T.a avia-
cion, que ya encontré serios obstaculos para su
desenvolvimiento antes de la iltima gueria mun-
dial, ¢podia continuar, tras el prodigioso empu-
jon téenico experimentado =n ella, dentro del
marco de la Convencion de Paris? En otras pa-
labras—Ilas de Roper—, la Convencion del 13
de ootubre de 1919, ¢podia permitir el pleno
desenvolvimiento de la navegacion aérza del ma-
flana? A esta pregunta Roper se contesta afir-
mativamente: “En lugar de proponer un cam-
bio del orden tan laboriosamente establecido en
=] curso de veinte anos de cocperacion interna-
cional, ¢no valia mas ratificar, simplemente, la
Convencién de FParis, debidamente modifica-
da?” Seguramente, ese hubiera sido el camino
mis comode y aconsejable ; pero...

Por un lado se entendia—cn los tiempos en
que, dibujindose ya la victoria anglcsajona, los
Estados Unidos e Inglaterra atendian a la or-
ganizacion del mundo nacido de su victoria—
que los progiesos técnicos demandaban nuevos
textos para el “desenvolvimiento relampaguean-
t2” del trafico aéreo que era razonable orever;
par otro lado, los Estados Unidos consideraban
que no convenia ratificar una Convencion—Ia
CINA-—donde los reglamentos aprobados por

Estados vencidos en la guerra, que no eran de la
CINA, ni podrian sus aeronaves volar sobre esos
Estados, mientras que los vencedores estaban fa-
cultades para hacerlo en virtud del articulo 313
del tratado de paz), y en no admitirse el voto
igual para todos los Estados. Sin embargo, en sep-
tiembre de 1922, todos los E:tados dichos, salvo
Cevana, ingresaron en la CINA, a base de la
igualdad de derechos, salvo cuando se tratara de
medificar los anejos a la Convencion, en cuyo cazo
era preciso que en la mayoria entraran, al menos,
tres de los cinco Estados a los eme e' articulo 34
original concedia varios votos. Posteriores recti-
ficaciones fuercn los dos protocolos de 27 de cetu-
bre de 1922 y las modificaciones a los articulos 5.°
v 34 del 30 de junio del 23. No obstante, la con-
vocatoria de la Conferencia Iberoamericana en
1926 probé que el régimen interno de la CINA no
era aun del gusto de todos los Estados. En vista
de ello, la organizaciéon convocd la reunién extra-
ordinaria de 1929, con asistencia de Estados no
centratantes, como Espana. El resultado fué la
modificaciin de la Convencién. Con ello desapare-
ci6 toda desigualdad y Espafa, entre otros Esta-
dos, ingresé en la CINA. que asf a partir de los
protoco’os de 15 de junio y 11 de diciembre
de 1929, fué realmente internacional.
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una mayoria dada eran obligatorios para todos
los Estados contratantes (13), v a la cual po-
dian encemtrar acceso los Estados enemigos con
una facilidad mucho mayor de la que les daria
el articulo 93 del texto elaborado en Chicago;
es decir, que se buscaba una nueva organizacion :
la nacida en Chicago o PICAOQ.

Esta organizacion ha nacido con unas ambi-
ciones de centralizacion de que carecié la CINA.
Como advierte Azcarraga, era necesario. “Ll
Atlantico eta un foso que separaba dcs tierras
regidas por dos regulaciones diferentes—Ia
CINA y la CAPA, o Comision Aeroniutica
Panamericana—y dos conciencias aeronauticas
diversas.” La mejor manera de borrar el foso
atlantico era “desmontar los dispcsitivos de am-
bas orillas y crear uno solo en sustitucion” (16).
Inclusive, dentra de PICAQ se ha buscado ya
la creacion de un drgano elaborador del D2recho
privado aeronautico que sustituya al beneméri-
to CITEJA. Con mas razén, la CINA, drgano
de Derecho pitblico, hubo de considerarse des-
de un principio llamada a extinguirse. En su
XVIII sesion, celebrada en Londres del 21 al
25 de agosto de 1945, se aprobo, de una paite,
la féormula de la denuncia de la organizacion
por los Estados miembros, a fin de proceder a
su desaparicion, y de otra, la autorizacion al se-
cretario de la CINA, M. Roper, para serlo de
- la Organizacion nacida en Chicago. Se procedio.
ademas, a una labor provisional de ieajuste de
textos y reglamentos, limitada al tiempo en que
atin d:ba perdurar la CINA| y aun a enmendar
algunos anejos técnicos de los convenios «e
Chicago. Todo eso contribuve a demastrar como
la vieja Organizacion se considera en ja misma
linea que su sucesora,

Ahora hien: ésta, pese a cuanto pudiera pen-
sarse, no se diferencia demasiado, en cuanto a

(15) Loz acuerdos sobre los anexos A a G, si;
eran obligatorios si se apreobaban por las tres
cuartas partes de los votos de los Istados pre-
sentes, =i constituian los dos tercios del total de
votos de los Estados de la CINA, presentes o no;
las modificacione; a la Convenciéon y al anexo H
obligaban si, aprobadas por los dos tercios del to-
tal posible de votos, todos los Estados la aceptaban
aespucs.

(16)  “En una orilla, un Continente, con enor-
me supremacia de un solo pais en lo aeroniutico,
ha creado una técnica especial y el concepto po-
litico del libre comercio. En la otra orilla, un con-
junto de paiszes divididos entre si y equilibrados
en potencia han creado varios tipos de téenica y el
arraigado coneepto de la scberania en lo comer-
cial.” (AZCARRAGA: “La aviacion en la paz”, RE-
VISTA DE AERONAUTICA, adm. 60),
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poderes, de su antecesora, siquiera sea probable
que las cosas cambien con el tiempo, pues si
actualmente han repercutido en la crganizacion
el nacionalismo y la desconfianza, que constitu-
yen el clima politico de nuestro tiempo, otros
sintomas apuntan hacia horizontes absolutamen-
te contrarios. Por boy, repito, la organizacion
no tiene sino facultades consultivas, hasta el
punto de que en su primera asamblea, celebrada
en Montreal, hubo de reconocerse que los re-
glamentos técnicos elaborados por ella care-
cen de fuerza legal colectiva v de sanciones es-
tablecidas para su cumplimiento.

No hablemos de materias ajenas a las téceni-
cas, en las cuales ni la CINA tuvo poder coac-
tivo. La indefension de la nueva organizacion
alcanza a todo. Si en lo técnico puzde decirse
que de hecho, ya que no juridicamente, su auto-
ridad suple lo que le falta de fuerza, la nece-
saria ampliacion de sus facultades a lo econo-
mico y comercial no pasa de esperanza. Eso si,
de esperanza con visos de realidad, por la ne-
cesidad misma de esas facultades decisorias.
Pero hoy por hoy, y desde ese punto de vista,
ipreciso es convenir {jue la nueva organizacion
mas bien significa, con relacion a la CINA, un
retroceso. No solo no se ha pasado d= sistema
de las “recamendaciones” a los Estados, ‘sino
que el sistema se ha generalizado.

De lo dicho se desprendera que la organiza-
cion se basa en la soberania de los Estados;
una soberania a la que ni aun se han arrancado
sustanciales concesiones, Apunta algo de con-
cepeion universalista, parecida a la de la ONU,
la creacion de cierta desigualdad mediante los
poderes 1 Consejo, que se superpone a la
asamblea: con tcdo, la misma impotencia para
producir mas ques recomendaciones, y la natu-
raleza técnica de las funciones del Consejo vuel-
ve a colocar como supremo el principio de las
soberanias nacierales (17). Lo mismo que en
la CINA, los miembros de PICAO sélo se obli-
gan porque quieren y en la medida en que lo
quieren,

Ello presupone, naturalmente, la soberania de
cada Estado sobr: su espacio aéreo. Y en efec-
to, en los documentos que dieron vida a PICAO.
lo mismo que en los restantes e Chicago y en
las pa'abras de los miembros de la organizacion,
se afirma plenisimamente el principio.

“los  listados contratantes

reconocen

(17) La organizacion de PICAO puede cono-
cerse en el estudio del Teniente Coronel Azcarra-
ga publicado en esta Revista, nam, 72,
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cada [istado tiene completa v exclusiva sobera-
nia en el espacio aéreo colocade sobre su terri-
torio”, dice el articulo 1.° de la Convencion so-
bre  Aviacion civil internacional. La declaracion
no cede en punto a terminante a la famosa de
la Convencion de Paris. Y junto a ella, corro-
borandola, pueden aducirse infinidad de testimo-
nios. “Con el entero reconocimiento de la sobe-
rania y de la igualdad juridica de todas las na-
ciones”, dijo, en su mensaje a la Conferencia
de Chicago, el Presidente Roosevelt. “Dios di6
el aire a todos; cada nacion en el mundo tiene
acceso a €él”, explicd, algo mas confusamente
—va veremos por qué—el delegado de los Ls-
tados Unidos en la Conferencia, Adolf A. Ber-
le, tras lo cual, en la segunda sesion plenaria,
advirtio que “el uso del aire tiene de comtin
con el uso del mar que es un camino dado por
la Naturaleza a todos los hombres. Difiere del
mar en que estd sujeto a la soberania de las na-
ciones sobre las que se muzve”, Si la TATA es,
segtin observd Howe en Montreal, “como una
asociacion de emperadores del transponte aéreo
internacional, constituye el simbolo de PICAO,
que es una asociacién de Estados soberanos”.
Basta 1o transcrito para comprender que, segtin
dice Gordillo, en Chicago no se atacé en modo
alguno la soberania (18), pese a determinadas
interpretaciones, harto frecuentes, que presen-
taron la Conferencia como una cancelacion de
la de Paris de 1919, vy el triunfo de la “liber-
tad del air2”, Ello supone una inicial confusion
que es menester despejar.

n el mismo texto citado de Roosevelt, las
palabras transcritas, en que inequivocamente
afirma ¢l principio de la soberania, van prace-
didas de ctras en que se sefiala la necesidad de
abrir el aire a todos los pueblos, v seguidas de
una exhortacion final a “trabajar juntos para
quez el aire pueda ser usado por la Humanidad,
para servir a la Humanidad”, Berle, después de
afirmar que cada nacion tiene acceso al aire, pro-
clama que la tarea consiste en “abrir los cami-

(18)  La jurisdiccién penal con referencia al
territorio en el Derecho aéreo, Tesis. Madrid, 1945,
paginas 75 y T8.
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nos de la amistad, del comercio v del pensa-
miento’; v atn mas concluventemente, el re-
presentante chino proclamara, en la misma cca-
sion, que la desaparicion de las fronteras na-
cionales es un hecho practicamente realizado
como consecuencia de la Conferencia. Iin nin-
guna parte se niega el principio de la soberania
de manera explicita; pero es menester recono-
cer que de los textos citados se puede obtener
un cierto criterio de interpretacion, con arreglo
al cual el reconocimiento de la soberania que
sz hace en la Convencion no pasaria de simple
formulismo o concesion diplomatica a una rea-
lidad ya pasada (19).

Como en tantas ocasiones. no hay, sin em-
bargo, ahi, sino la consecuencia de una crronea
concepeion de la soberania. Se considera que, o
¢sta es ilimitada, o hay que ir a la libertad del
aire, y «on consonancia con esa creencia, tras
toda referencia a libertad se alinea la respetable
ascendencia de los Fauchille v demds negado-
res de la soberania; pero se olvida quz la sobe-
rania no es incompatible con la libertad del
aire, entendida ésta, no como negacion de sobe-
rania, sino como uso del espacio aéreo por to-
das las naciones en aquéllo a que tengan dere-
cho y no esté en pugna con los intereses del Es-
tado subyacente. Iista libertad.no habia sido es-
tablecida en Paris mis que muy timidamente
y como concesion; en Chicago se ha afirmado
dacididamente, y mas hien como derecho. La so-
berania, ;qué duda cabe?, ha sufride con ello,
como se dijo hace tiempo, “la mayor limitacion
espacial de 1a Historia”; pero esta limitacion
no podia ser, por tratarse de eso, de limitacion,
ni aun una contraccion del principio de sobe-
rania.

Volviendo a las palabras de Gordillo: en
Chicago nc se ba atacado la soberania; lo que
alli se ha ventilado han sido las libertades de
vuelo y aterrizaje y la de comercio. Sera cosa
de ver de qué manera.

(19) Los textos de los discursos de las Confe-
rencias de Chicago y Montreal, segiin los documen-
tos oficiales, “rapports” y notas de las mismas.
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