Soberania

y

espacio a¢éreo

La Organizacién Internacional de la Aviacion Civil

Il anterior estudio nes condujo a esta con-
clusion: el cardacter internacional de la Aviacion
civil ha inducido a la aczptacién de una orga-
nizacion—PICAO—, que sucede a la CINA,
con poderes, por ahora, inferiores, e igualmente
fundada en el respeto a la roberania de los Ls-
tados. Sin embargo, en Chicago. a la vez que
de crzar PICAO, se traté de implantar unas
libertades de vuelo, de aterrizaje y comercial,
que pueden limitar las soberanias nacicmales,
¢Qué son esas libertades?

Soberania politica y libertad de comercio: las
cinco libertades.

Los documentos elaborados en Chicago fue-
ron un Acta final y cuatro apéndices, aparte
de Jas  Recomendaciones Técnicas, a saber:
Convenio creando provisionalmente PICAQO;
Convencién de creacion definitiva de PICAO
(recientemente ratificada por lispaiia); Acuer-
do de Transito y Acuerdo de Transpoite. Estos
dos se refizren de modo mas directo a las lla-
madas “libertades del aire”. El tercero, a las
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dos primeras; el otro, a las cinco: las mismas
del apéndice anterior v tres mas, siendo en to-
tal las siguientes:

1.4 L privilegio (que cada Iistado concedw:
i los demas) de volar schre su territorio sin ate-
rrizar,

2 K privilegio de aterrizar para fines no
comerciales,

3. El privilegio de desembarcar pasajeros,
correo y carga tomados en ¢] teriitorio del Es-
tado cuya nacionalidad posee la aeronave.

4. El privilegio de tomar pasajercs, correo
v carga destinados al territorio del Estado cuya
nacionalidad posee la aeronave,

5.* El privilegio de tomar pasajeros, correo
y carga destinados al territorio de cualquier otro
[Estado participante, y el privilegio de desem-
barcar pasajeros, correo y carga procedentes de
cualesquiera de dichos territorios (1),

(1) Acta final y apéndices de la Conferencia
de Chicago (texto oficial en espafiol). Art. 1.°, sec-
cion 1.* del Apéndice IV.
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En todo caso, quedan reservados al Istado
que otorga esos privilegios el cabotaje, la fija-
cion de rutas y la impcsicion de cargas para el
uso de aercpuertos y otras facilidades; se ex-
cluye de los privilegios 21 caso de los aeropuer-
tos militares y las areas de hostilidades acti-
vas u ocupacion militar, y, en tizmpo de gue-
rra, las rutas que conducen a dichas dreas, y
se westablece que cada Iistado contratante con-
siderara debidamente los intereses de los otros
Estados (2). Los otros apéndices y el acta fi-
nal son aun mas explicitos; en general, no se
deduce de ellos nada que contradiga la afir-
maciéon hecha en mi anterior trabajo: que
en Chicago no se negd la soberania de lcs Iis-
tados sobre su espacio aéreo. Todos los dere-
chos que se derivan, naturalmente, de la sobe-
rania, aparecen alli recogidos (3), siquiera la
tandencia sea incitar a los Istados para que,

(2) Ver, respectivamente, en el Apéndice 1V,
la seccion 4." del articulo 1.°, la 5.%, el Qltimo parra-
fo de la 1." y el articulo 3.

(3) Véase un indice de las partes pertinentes
de los Apéndices I y II:

Apéndice IT—Art. 8.° sec. 1.*: Soberania de los
Estados. 2.": Territorio de los Estados. 3.": No
aplicacion del Apéndice a aeronaves del Estado
(militares, aduaneras y de policia). 4.": Aterriza-
je en aevopuertos habilitades, salvo si se permite
cruzar el territorio aéreo sin aterrizar. 5.: Aplica-
cion general de los reglamentos nacionales, 6.°: Idem
de las reglas sobre circulacion aérea. 7.": Idem de
las de entrada y salida. 8.": Idem de las medidas
contra la bropagacion de enfermedades. 9.°: De-
recho a la designacion por los Estados de rutas
vy aeropuertos, y derecho a exigir el pago por el
uso de aeropuertos e instalaciones. 10: Derecho al
registro de las aeronaves “sin causar retardos in-
necesarios”., Art. 9.° (Medidas para faci'itar la
navegacion aérea), see, 1.": Facilidades para la
navegacion aérea (comunicaciones por radio, ser-
vicios meteoroldgicos, ete.). 2.": Aeronaves en pe-
ligro. 3*: Investigacién de accidentes. Art. 10
(Condiciones de las aeronaves), sec. 1.*: Documen-
tacién de las aeronaves, 2.": Aparatos de radio.
3.*: Certificados de navegabilidad. 4.": Licencias
del personal. 5.°: Aceptacién de certificados y li-
cencias, 6.": Diarios de a bordo. 7.": Posibilidad
de prohibir los aparatos fotogrificos.

Apéndice II.—Parte I: Navegacién aérea. Ca-
pitulo I (Principios generales). Art. 1.°: Sobera-
nia. 2.°: Territorio. 3.°: Aplicacién a las aerona-
ves civiles, Cap. II (Vuelos sobre el territorio de
Estados contratantes), art. 5.°: Derechos a volar
sin itinerario fijo, si no se trata de servicios aéreos
internacionales, y derecho a escalas, sin fines co-
merciales, sin necesidad de permiso previo. 6.°: Ne-
cesidad de permizo si se trata de itinerario fijo;
7.”: Cabotaje, 8.": Necesidad de autorizacién en
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voluntariamente, los reduzcan en lo posible, a
fin de facilitar la navegacién aérea (4); ahora
bien: esto no choca radicalmente con un sano
concepto de la soberania. El cabotaje, que es
derecho natural de todos los Estados, quzda
siempre a salvo; y, en cuanto al aterriza-
je con fines comerciales, cada Istado, en
vista de su situacion, podra aceptarlo o no, de
acuerdo con sus interes?s, Conforme a su si-
tuacion, en efecto, los Estados se han limita-
do a las dos libertades, ¢ han llegado a suscri-
bir las cinco, integramente o con reserva de la
quinta (5). Ahora bien: con esto, tan justificable
desde el punto de vista de cada Estado, se crea
una heterogénea situacion en nada favorable a la
Aviacion, y en gran parte se vuelve al antiguo
sistema de las concesiones, de tan desastrosas
consecuencias. Pcr eso, en la primera Asamblea
de la Organizacion, en Mcntreal, se ha insisti-

vuelos sin piloto. 9.°: Zonas prohibidas. 10: Ate-
rrizaje en aevcpuertos habilitados, 11: Aplicacion:
de los Reglamentos del Aire. 12: De las reglas de
la circulacion aé:ea. 13, 14, 15 y 16: Sobre lo mis-
mo que las secciones 7.%, 8%, 9." y 10 del articu-
lo 8. del Apéndice I. Cap. III (Nacionalidad de
aeronaves). Cap. IV (Medidas para facilitar la
navegaciéon aérea), art, 22: Simplificacion de for-
malidadzs. 23: Procedimientos de aduana e inmi-
gracién. 24: Derechos de aduana. 25: Aeronaves
en peligro. 26: Investigacion de accidentes.
28: Ayudas a la navegacion aérea. Cap. V (Con-
diciones de aeronaves). Cap, VI (Normas interna-
cionales), Parte IT (Organismo internacional).
Parte III (Trafico aéreo internacional). Parte IV
(Disposiciones finales). El articulo 89 dice: “En
caso de guerra, lias disposiciones de esta Conven-
cién no afectaran a la libertad de accion de nin-
guno de los Estados contratantes afectados, bien
sea como be’igerantes o como neutrales. Il1 mismo
prineipio se aplicara en el caso de un Estado con-
tratante que declare un estado de emergencia na-
cicnal y lo particize al Consejo.”

(4) “El mas formidable obsticulo para el fo-
mento de una Aviacién internacional rapida y ba-
rata no es ni el mal tiempo ni el material de vue-
lo, sino las murallas de balduque amontonadas por
medio centenar de naciones. Resulta absurdo con-
tarle a un necyorquino que sirviéndose del avién
puede pasar el fin de semana en Paris, cuando la
redaccion de formularios y la espera del visado le
cuestan mAas dias que horas dura la travesia. En
una linea cuyo nombre me callo, e] Comandante
del avién, cuya tarea principal deberia ser la na-
vegacién, ha de hacer firmar 527 dec'araciones re-
ferentes al aparato, los pasajeros y la carga.”™
(Sir William Hildred, director general de la
TATA)

(5) Por lo que concierne a Espafna, el Decreto
de 12 de julio de 1946 aplica las dos primeras li-
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do en la necesidad de un acuerdo multilateral.
¢En qué sentido? ;Con las cinco libertades? Y
entonces, ¢por qué no haberlas impuesto en Chi-
cago? Y ¢por qué no &2 impusieron? Pero con-
t2star a estas preguntas exige que retrocedamos
un poco.

La tesis de las cinco libertades ha sido (has-
ta hace poco, al menos) la tesis de los Iistados
Unidos. Como que su adopeion en Chicago, con
caracter de acuerdo multilateral, ““les habria
hecho automaticamente sefiores del aire”, dice
Veale (6). Duefios de la flota aérea mas consi-
derable del mundo, y, sobre todo, de la indus-
tria mis potente de la tierra, las rutas aéreas
de! Planeta habrian sido para ellos en un pla-
neta abierte a la libre competencia. De ahi que
se haya censurado acerbamentz el matiz de hu-
manitarismo bajo el cual presentaron en Chi-
cago su tesis. " Jamas en la Historia—se ha di-
cho—, ha'maniobrado una nacion por si mis-
ma hacia una posicién de tan sorprendente ven-

bertades de la Convencién (cap. II, art. 5.°) por
ella suserita. En él, ademés, “queriendo el Iista-
do espanol dar una prueba de solidaridad inter-
nacional para el progreso de la Aviacién fomen-
tando el desarrollo pacifico de sus relaciones con
el mundo civilizado, aporta al acervo de]l comercio
entre los paises signatarios de la Convencion de
Chicago la tercera y cuarta libertad, de traer y
llevar desde o al pais de la matricu'a de la aero-
nave civil extranjera mercancias, pasaje o correo
en servicios irregulares sin itinerario fijo”. Ade-
mas, “abre su cielo sin reservas a las aeronaves
civiles de los demés paises aludidos, manteniendo,
para situaciones o estados excepcionales o espa-
cios peligrosos para la seguridad del vuelo, (inica-
mente el derecho de sefia’ar zonas prohibidas a la
navegacion aérea” (preambulo del Decreto). Fn
el Decreto se establece: 1) Cumplimiento de las
Leyes espanolas y Reglamentos sobre entrada o
salida de pasajeros, tripulaciones o carga, y obli-
gacién de aterrizaje en aeropuerto aduanero.
2) Derecho a sobrevuelo y aterrizaje sin permiso
previo de aeronaves civiles sin itinerario fijo;
prohibicion a esas aeronaves del cabotaje. 3) Ne-
cesidad de convenip especial para servicios inter-
nacionales regulares o de itinerario fijo. 4) Nece-
sidad de autorizacién para sobrevuelo de aerona-
ve extranjera de Estado, 5) Lo mismo para las
aercnaves sin piloto. 9) Supresién de toda prohi-
bicion de volar sobre zonas determinadas, salvo
las que se sefialen como peligrosas, de acuerdo con
los convenios internacionales; se reserva el dere-
cho para circunstancias excepcionales. 10) Se es-
tablecerd la mds sencilla reglamentacién posible
de los tramites de aduana, policia y sanidad.

(6) To-morrow’s Airlines, Airways and Air-
ports. London, 1945, pag. 191.
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taja para la propagacion de su comercio ex-
terior... Ll transporte aéreo se ha convertido
en la punta de lanza de un agresivo arte de ven-
der en el exterior. La actitud de los Estados
Unidos en la Confer:neia de Chicago fué ob-
viamente dictada por las perspectivas de este
reluciente botin. Ninguna cantidad de lagri-
mones aceica dz hacer el transporte aéreo ase-
quiblz al hombre corriente engafiara al cinica-
mente agobiado pueblo d2 un mundo desilusio-
nado y cansado de la guerra” (7). Sea cuales
fueren los objetivos de los Estados Unidos, lo
cierto es que, en 1944, la libertad del aire coin-
cidia con sus interzses nacionales, al menos, tal
y como ellos la presentaban: unida a la existen-
cia de un organo inteimacional sin poder regu-
lador, salvo en lo técnico. '

Pero la tesis de las libortades era también la
de Inglaterra, solo que con ciertas adiciones: las
que le aconsejaba su posicion, por aquel enton-
ces, de potencia débi] en aviacién, en compara-
cién con los Iistades Unidos. Inglaterra defn-
dia la creacion de un organismo internacional
fuerte, capaz de controlar el trafico internacio-
nal, distribuyendc el mundo en regiones, fijan-
do las rutas de caracter internacional y explo-
tandolas en “pool” para les Estados afectados:

climinando, en fin, esa “vasta competic'on” tan

del agrado de los Iistados Unidos mediante la
determinacion de cuotas y frecuenciis del ser-
vicio y su reparto entre los Estados; todo ello
ademds de dejar comc asunto de negociacion
el piob'»ma de la quinta libertad. ;Por qué,
coma se dijo, en los Estados Unidos el avion
es considerado como un vehiculo de comercio
v en Inglaterra como una cosa mala que deb:
ser controlada? Mds bien, como indica Veale,
por aconsejarlo asi las conveniencias britanicas
en esa lucha entre la potzncia territorial y la
potencia técnica, entre Jos interzses de la pri-
mera nacion del mundo y las restantes, Que es
por lo que el Canada se alined al lado de su an-
tigna metrépoli, propugnando una au‘oridad
con exclusiva jurisdiccion sobre los servicios
internacionales quz no se refiriezan exclusiva-
mente a dos Iistados miembros y ccntiguos;
autoridad que por eso seria “no sélo para fines
consultivos, sino para la regulacion efectiva de
las rutas aéreas del mundo”, y suprimiendo tam-

(7) “Chicago... Una causa perdida” (The Ae-
roplane, 22 diciembre 1944, editorial, pag, 33).
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bién la quinta libertad (8), a mas de estable-
cer un sistzma e Consejos regiona'es, dentro
de los cuales se repartiria el trafico internacio-
nal por naciones, para que cada una tuviera el
nimerp de servicios semanales en cada region
que justificara el trafico, con posibilidad de in-
crementarlos al compds del aumento de aquél.
[tsto y el derecho de las Companias con mas
servicio a otros adicicnales, “‘recompensaria la
eficiencia’y estimularfa la sana competicion, ani-
maria a mejoras en las artes y servicios del vue-
lo y permitiria libre elzccion al viajero entre las
lineas aéreas rivales y la competicion en los ser-
vicios, pero no en los subsidios”.
No entra en mi animo tomar aqui posicion
cen respecto a la organizacion de la aviacion
comercial en el mundo. Menos atn examinar
proposicionzs como la del Coronel Jacobo de
Airmijo propugnando la formacion de asocia-
ciones de Compainias a¢reas, dentro de cada una
de las cuales imperaria la igualdad de derechos
de los Estados miembros y la libertad para las
lineas internas y secundarias, estableciéndosc
tarifas uniformes, colaboracion entre las Aso-
ciaciones regionales v, en suma, la norma “co-
laboracion inteinacional”, en vez de las de “li-
bertad™ (Estados Unidos) o control internacio-
nal (Inglaterra) (g). Probablemente, la formu-
la mejor reside ahi, o, en su defecto, “n una
justa regulacion internacional que evite la com-
‘petencia excezsiva, con todos sus peligros ; regu-
lacion, a la par, dotada de la suficiente flexibi-
lidad para peimitir una moderada competencia,
que la practica, segiin Veale, ha sepalado como
mis beneficiosa, generalmentz, que el monopo-
lio. Pero es el caso que en Chicago no solo se
fué a esa formula, sino que tampoco se aceptd
en su pureza ninguna de las tesis de los tres
IZstados principalss: Estados Unidos, Inglaterra
v Canada.

l.a Conferencia de Chicago fué, ante todo,
la lucha entre las posturas ncrteamericana e in-
glesa. Cielo abierto contra cielo cerrado. Auto-
ridad internacional débil contra autoridad inter-
nacional fuerte. Si el Canadd representd en

(8) Segin el plan canadiense, los Estados se
conceden: 1) Libre paso inocente. 2) Paradas tée-
nicas. 3) Paradas come:ciales; para los ppasajeros
del propio Estado y cualquier otro punto del mun-
do. 4) Lo inverso. IEn la Conferencia, Austra ia
v Nueva Zelanda resucitaron la tesis de la Com-
pafniia internacional.

(9)  Armijo: Espaiia v las rutas del aire. Ma-
drid, 1944,
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cierto modo la conciliacion entre ambos extre-
mos, lo cierto es que no se pudo llegar a un
acuerdo mas que en Jo accesorio. En lo p:inci-
pal, el resultado obtznido no puede ser conside-
rado como extraordinariamente satisfactorio, si-
quiera lo sea el hecho de bhaberse planteado por
primera vez la cuestion.

Los Estados Unidos lograron que la organi-
zacion fuera débil, como vimos en el anteiior
articulo. Inglaterra consiguié que la aceptacion
de las libertades quedara subordinada a la vo-
luntad de cada Iistado. Pero con ello se lanzd
a las naciones precisamente a aquells de lo que
venfan huyendo: a la practica de los convenios
bilaterales y <= la competencia internacional. Si
los Estados Unidos, por medio de acuerdos de
ese tipo, lograron extender la red de sus lineas
aéireas como si en Chicago hubieran ccnseguido
plenamente sus propositos, la reaparicion de In-
glaterra y de Holanda en la arena ha situado
la cuestion casi como lo estaba antes de 1939.
Pero entonces, ¢para qué una nueva organiza-
cion? ¢Para qué destruir la CINA? ;Por qué
tanta declaracion jubilosa?

Sin duda, la afirmacion de las dos primeras
libertades con una 1otundidad quz faltd en la
Convencion de Paris justifica parte de ese ja-
bile. Hoy, por fin, se ha dec’arado que “las na-
ciones tienen un derecho natural a comunicar
y comerciar las unas con las otras en tiempo de
paz”’,y que “las nacionzs amistosas no tienen
derecho a prevenir este intercambio por medi-
das discriminatorias’; hoy, al cabo, se ha asi-
milado ese deiecho al de las naciones scibre las
aguas territoriales, y se ha recordado como este
derecho de transito inofensivo sobre los mares
fué también, en sus comienzos, un permiso otor-
gado graciosamente por las naciones; y hoy, en
fin, se ha puntualizado que esa facultad no se-
da “para vagabundear a placer a través del mun-
do”, sin respetar los derechos de los otros Es-
tados. Todo eso quiere decir, como mas ade-
lante veremos, que a la postre se ha colocadd
en su justo lugar la soberania sobre el wspacio
a¢reo. Las palabras de Berle al recordar, pri-
mero, que al empezar la Asamblea "¢l aire de
todos los paises estaba certado a todos los pai-
ses”, para proclamar crgullosam:nte después el
logro de la que él llama “libertad técnica del
aire” (10), son un tanto enfaticas. Mas atn
adolecen de ello aquellas en que mis tarde ex-
plicd como, tras reunirse en pleno siglo XVII,
la Asamblea sz cerrd en el XX. Pero, con todo,

(10) Berle (Notas de 1a Conferencia).
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esas palbras son exactas, y en ese aspecto es
innegab’e el progreso logiade aki y en la apli-
cacion leal de las restricciones a esas libertades,
como. por ej'mp'o, la creacion de zonas prohi-
bidas, medida de la que tanto s abusd en al-
gln tiempo y hoy en creciente desuso.

Pero si ahi Berle tiene razén, uno vacila cuan-
do le ve proclamar entusidsticament: la armo-
nia lograda entre el punto de vista britdnico de
oiden en el aire v el norteamericano de liber-
tad del aire. Ni se logré esa armonia ni, poste-
riormente—de Chicago a Montreal—, se di6
otra cosa que, si, una tedrica extension de la
quinta libertad (incluso Inglaterra y los Esta-
dos Unidos se la conced’eron reciprocamente =n
el acuerdo de las Bermudas); pere en la pric-
tica, un retroceso notorio en el camino que de-
bia recorrerse. Sin duda, si pudizra dotarse a
todos los hombres de una buena voluntad an-
gé€lica, todo estaria remediado; pero, en tanto,
es candcroso suponer que las cosas, tal como
quedaron en Chicago, iban a desarrollarse de
otra manera. T.a expoiiencia de la CINA—re-
cuerda Veale—demuestra cudn poca esperanza
puede ponerse en una organizacion basada en
la buzna voluntad si se la enfrenta a unas na-
ciones cuyo invet:rado hdbito es “buscar las
mayores ventajas y hacer las menores concesio-
nes”, es‘ando, ademas, “demas’ado prontas para
elevar quejas, a menudc imaginadas, y crear
fricciones o dificultades” (11). La buena volun-
tad es precisa de todo punto para cualquier em-
presa; pero la buena voluntad no puede sup'ir-
se, si fa'ta, por la presuncion de que existe, y
aun en todo momento debe estar auxiliada por
instituciones que corrijan sus posib'es fallos.
Mis ain: para echar a andar necesita impres-
cindiblemente apcyarse en las muletas de unas
reglas. En Chicago se consiguié bastante; peio
si se quiere de \rer(l'xd ir a algo diferente del
mundo n el que luché la CINA, no hay op-
cién: es menester una organizacion fuerte, Por-
que ¢l dilema es: o ésta o la absoluta compe-
tencia.

El acuerdo multilateral.

El Acta final de la Conferencia de Chicago
comprende once apartados, relativos a lcs mas
variados objetos. El VIII establece un tipo uni-
forme de convenio sobre rutas aéreas p:ovisio-
nales. Considerando, se dice en él, “que todos
los Est:dcs poseen soberania absoluta y exclu-

(11) Ob. cit., pag. 171.
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siva sobre el espacio aéreo correspondiznte a su
territorio”, la Asamblea recomienda: 1.° Que
cada [Listado se abstenga de conceder a cual-
quier otro Estado o linea aérea derechos exclu-
sivos respecto al transito, o de excluir a cual-
quier Estado. 2.° Que se inserten en los con-
venios que se celebren las clausulas del Proyec-
to de tipo uniforme de Convenio que a conti-
nuacion se insertan, sin perjuicio de aquellas
modificaciones que no sean, sin embargo, inccm-
patibles con las clausulas uniformes (12), Se

(12) Principios del Tipo Uniforme de Conve-
nio: 1, a) Derecho a exigir a la linea aérea a la
que se otorgue el derecho “gue pruebe su compe-
tencia ante las autoridades aeroniuticas de la par-
te contratante que otorgue los derechos, de con-
formidad con las leyes y reglamentos que mor-
malmente apliquen dichas autoridades a estos ca-
sos, antes de permitirles dedicarse a las operacio-
nes de que trata este Convenio, 4, a) “Cada una
de las partes contratantes impondria o permitira
que se impongan derechos justos y razonables por
el uso de aetopuertos y otras instalaciones. Cada
una de las partes contratantes conviene, sin em-
bargo, en que los derechos no seridn mayores que
los que paguen por el uso de tales aeropuertos e
instalaciones sus aeronaves nacionales que se de-
diquen a servicios internacionales similares”.
b) “El combustible, lubricantes y las piezas de
repuesto que una parte contratante o sus nacio-
nales introduzcan en el territorio de otra parte
contratante para el uso exclusivo de las aerona-
ves de la primera, recibiran de la segunda e! tra-
tamiento nacional y el de la clausula de la nacién
mas favorecida con respecto a los derechcs de
aduana, derechos de inspeccién y otros derechos
o gravimenes macionales.” ¢) El combustible, ete.,
que lleven a bordo las aeronaves civiles de lineas
aéreas, exento de aduanas... 5, “Los certificados
de mavegabilidad, los certificados de competencia
v las licencias expedidas o validadas por una de
las partes contratantes, se reconocen como vilidos
por las otras partes contratantes para los fines
de mantener las rutas y servicios que se descri-
ben en el anexo. Cada una de las partes contra-
tantes se reserva el derecho de no aceptar, cuan-
do se trate de vuelos sobre su propio territorio,
certificados de competencia y licencias otorgadas
a sus nacionales por otro Estado.” 6, a) “Las le-
ves y reglamentos de una parte contratante, rela-
tivos a la entrada o salida de su territorio de aero-
naves dedicadas a la navegacién aérea internacio-
nal o a la circulacién y navegacion de d:chas aero-
naves mientras estén en su territorio, se ap’icarin
a las aeronaves de todas las partes contratantes,
sin distincién de nacionalidad, y dichas aeronaves
las obse:varan al entrar o zalir del territorio de
dicha parte contratante o mientras se encuentren
en él.” b) “Las leyes y reglamentos de una par-
te contratante sobre entrada o salida de su terri-
torio de pasajeros, tripulacién o carga de aerona-
ves (tales como reglamentos de entrada, despacho,
inmigracién, pasaporte, aduanas o cuarentena),
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trataba asi de crear un p:incipio de uniformi-
dad; de conseguir que, por lo menos, se pare-
cizsen todos los convenios particulares que pu-
dieran suscribir los Estados. Idéntica aspira-
cion es la del Acuerdo de las Bermudas. Ingla-
terra y Estados Unidos convienen por él en que
sus disposiciones deben ser base de nuevos
acuerdos bilaterales provisionales (13). Ahora
blen: tanto el Pioyecto del Acta de Chicago como
estz Acuerdo de las Bermudas cuidan de advertir
su caracter forzosamente provisional, limitado
en su va'idez por el tiempo que ge tarde en adop-
tar un acuerdo multilateral. Pero éste, en fin
d cuentas, no vend:ia a suponer sino una uni-
formidad en el tipo de contratacion aeronauti-
ca, muy deseable, sin duda, pero que no tiene
demasiado que ver con el problema que aqui
nos acucia: el fin de] régimen de absolu‘a com-
petencia. Acuerdo multilateral §6lo, bien, pero
no suficiente; con una organizacion fuerte, si,
suficiente,

Por eso en la Asamblea de Montrea!, donde
se c.amod en todos los tonos por un acuerdo mul-
tilateral, nc se dejo de sefialar, como cuestion
ins' pa-able de él, la atribucion a la organizacion
internacional d= ciertos poderes—mayores o me-
nores—de quz hoy estd desprovista. La tercera
reunion estuvo especiaimente dedicada a porse-
guir eso, que al cabo se reve’d como inasequi-
ble por el momento. Pero, al menos, la Asam-
Dlea planted la cuestion, y =n clertc modo co-
loco los fundamentos para llegar mas ade’ante
a su efectiva resolucion. Bien es veidad que
anteriormznte el Acuerdo de las Bermudas sz-

deberdn cumplirse por los pasajeros, tripulacién
_y carga, tanto a la ent:ada como a la salida o
mientras permanezcan en el territorio de dicha
parte contratante.” 9. Pueden concertar disposi-
ciones scbre arbitraje. (Del texto espaiiol.)

(13) Acuerdo de transporte aéreo angloameri-
cano, concertado el 11 de febrero de 1946 en Las
Bermudas. Las bases del mismo son: a) Oportu-
nidad franca e igual para explotar servicios aé-
reos en rutas internacionales, y creacién de un
si:tema para evitar la competencia desleal me-
diante aumentos injustificables de frecuencias o
capacidad. b) Eliminacién de la predeterminacién
de frecuencias o capacidad o cualquier division
arbitraria del trafico entre paises y sus lineas
aéreas nacionales. ¢) Ajuste del trifico de la quin-
ta libertad con relacién a: 1. Las exigencias del
t14fico entre el pais de' origen y los de destino.
9. Las exigencias de la explotacién de lineas aéreas
troncales. 3. Las exigencias de trifico del territo-
rio a través del cua! pasa la linea aérea, después
.de tener en cuenta los servicios locales y regio-
males.
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fialo a'go fundamental : la desaparicion o la ate-
nuacion, al menos, de la primitiva disparidad
de criterios entre ingleses y norteamericanos.
Ni éstos se ven ya tan solos como para desear
ardientemente la competicion absoluta, ni los
otros tan inferioles como para exigir un con-
trol internacional severo de la Aviacion. Sien-
do ello asi, ;qué obstaculo quedaba en Montreal
para llegar a un acuerdo sobre la basz de la li-
bertad americana; pero templada por unos po-
deres internacionales, no tan amp.ios como pi-
dieron los ingleses, pero tampoco tan débiles
como exigiezon los americanos?

Si no ez logrd, al mencs—repito—se recono-
cio su necesidad. “ Existe gran riesgo—se dijo—
en querer lograr (el libre comercio), solo por
acuerdos bilaterales, entre cada dos Iistados en
todo €l mundo.” “Las rivalidades existiran y
se multiplicaran entie los Estados para defen-

ar sus respectivos intereses y lograr rutas mas
lucrativas en tcdo el mundo. Seguramente esto
es menos deseable—se comento—que un acur-
do multilateral, que proporcionaria a cada Ista-
do medidas de proteccion en todas las rutas de
su territorio, y al mismo tiempo garantizaria
las mismas oportunidades de desenvolvimiznto
para todos de las rutas de largc alcance en todo
el mundo.” (14). Esos argumentos me parecen
bastante razonables, y, ademas, los mas conve-
nientes para los pequefios Estados, qu> de otro
modo se verian inevitablemente absorbidos por
los mas fuertes. Quien nc crea en la ley de la
selva como norma absoluta dz 'as relaciones hu-
manas, pude, por eso, aplaudirlos y defender el
acuerdo multilateral,

Se ha sostenido, no obstante, que la multipli-
cacién de los acuerdos bilaterales acabaria por
hacer innecesario el mu'tilateral, No hay nada
de esc. Como Howe advierte, los acuerdos bi-
laterales difieren forzosamente entre si; estin
demasiado influidos por moviles politicos. Son
privilegios, “causa, generalmente, de fricciones
internacionales y fuente d= malestar y de posi-
bles guerras”. Ahora bien, prosigue, “cada uno,
sin embargo, ya sea que haya vciado o no, tiene
un interés muy personal en conocer que el des-
arrollo de la Aviacion s-a limpio y o:denado,
no la causa de otra guerra, sino una poderosa
fuerza para conservar la paz en el mundo”. Eso
s6lo podri conseguirse con el Acuerdo, que im-
pedira (se hab'a aqui desde el punto de vista
canadiense), “no la compztencia entre las lineas

(14) Howe, en Montreal (Documentos oficiales).
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aéreas, sino la competencia entre los favoritis-
mos por parte de los Estados™.

“Lealtad en las relaciones de competencia,
equilibrio razonable entre capacidad de wxplota-
cion y oferta de trafico, establecimiento de ta-
rifas razonables y eliminacion de métodos de

competencia abusivos® son los principios en que
se inspird el proyzcto de Acuerdo discutido en
Montreal, basado en la creencia de que “el trans-
porte aéreo internacianal, desarrollado adecuada-
mente, puede ser de una gran influencia para
la paz, pero quz si se desarrolla en un espiritu
de recelo y egoismo, su contribucion a la paz
puede ser nevatiga”, por lo cual se trata, me-
diante sus clausulas, de “estimular y fomentar,
de la manera mas amplia posible, la distiibucion
dle sus beneficios paia el bien de la Humani-
dad™ (15). Que como instrumento fundamental

(15) Informe del Comité de Transporte Aéreo
a la Asamblea sobre cuestiones en que no fué po-
sible llegar a un acuerdo entre las naciones repre-
sentadas en Chicago. El anexo A del Informe in-
serta el Acuerdo sobre derechos comerciales en el
transporte aéreo civil internacional (acuerdo mul-
tilateral). He aqui sus puntos principales:

Capitulo I. Libertades del aire. Articulo 1.° Las
cinco libertades, Concesion reciproca entre las na-
ciones que suscriban el acuerdo.

Art. 2.° Las libertades no se aplican sin apro-
bacién de la autoridad militar a aeropuertos mili-
tares y zonas en hostilidades o de ocupacién mili-
tar, ni en tiempo de guerra, a lo largo de las ru-
tas de suministros que conduzcan a esas zonas.

Art, 3. El ejercicio de las libertades, segtin e!
Convenio de Chicago.

Art. 4. Cada Estado, derecho a exigir de las
lineas aéreas que ejerzan la segunda libertad,
ofrezean servicio comercial razonable en los pun-
tos de su territorio en que hagan paradas segiln
dicha libertad, sin perjudicar la explotacién nor-
mal de las lineas aéreas interesadas.

Art, 5. Derecho a rchusar el permiso a la
aeronave de tomar en su ferritorio pasajeros, co-
rreos y cargo, destinados a otro punto dentro de
su territorio (derecho de cabotaje). Cada.Estado
se compromete a no conceder especificamente di-
cho derecho de manera exclusiva a otro Estado y
a no obtener ese privilegio exclusivo de otro Iis-
tado, (Debo observar que el derecho al cabotaje
es privativo de cada Istado, como el articulo re-
conoce en su primera parte y deberia por ello dis-
ponerse de él en favor de quien se quisiera.)

Art, 6.° erecho a imponer tasas justas y ra-
zonables por el uso de aeropuertos, pero no més
elevadas de lo que paguen las lineas aéreas na-
cionales.

Art. 7. Derecho de no conceder o revocar la
concesién de las libertades en los casos en que par-
te importante de la propiedad o control de la linea
aérea con libertad no esté invertida en naciona-
les de un Estado contratante, o si la linea deja
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del Acuerdo se cree un nueve organismo—la
Junta, o sea preferible encomendar nuevas fun-
ciones al Consejo d= PICAO; queesas funcio-
nes sean mas o menos decisorias, es accidental.
Lo importante es esto: que en ¢l Acuerdo tene-
mos un medio—quizi solo inicial—de acabar con
la rivalidad desenfrenada entre las naciones.

La Asamblea de Mcmtreal no pudo llegar, sin
embai go, sino a acordar:

a) Que el acuerdo es necesario y consustan-
cial con la existencia de la OPACI,

b) Que la Comision permanente de Trans-
portz Aéreo debe hacerlo, v con urgencia.

Por supuesto, eso no es nada. Como Azcirra-
ga escribe, “atn no se sabe si el munde va a una
guerra de tarifas o a una explotacion razonada

la explotacién o no cumple sus obligaciones. (Se
trata de evitar que la linea pertenezca en reali-
dad a un Estado contrario.)

Art. 8.° La tercera, cuarta y quinta libertades
se conceden sélo con respecto a servicios aéreos
de paso, en rutas que constituyan razonablemente
lineas directas desde o al territorio del Estado
contratante cuya nacionalidad posee la aeronave.

Art. 9. La capacidad de las lineas que gocen
de las libertades tercera, cuarta y quinta, tendra
como primer objeto la satisfaceién de demandas
de tréfico entre el punto de origen y el de destino
(altimo). En la quinta se atenderd, ademds, a:
a) Exigencias del trafico entre el pais de origen
v los de destino, b) Explotacion de las lineas aé-
reas de paso. ¢) Exigencias del trifico de la linea
que atraviesa, si no estin satisfechas.

Capitulo II. Tarifas diferenciales permisibles
(recargos). Art, 10. Derecho a recargar el trifico
(no correo) en el ejercicio de la quinta libertad,
que embarque o desembarque pasajeros... en el
territorio, tratindose de lineas aéreas “claramen-
te competidoras del Estado que presenta la exi-
gencia®.

Art. 11. EI recargo, variable para cada ruta.
Nunca mas del 1 por 100.

Art. 12.  Si ese maximo es inadecuado para pro-
teger las lineas aéreas que ejerciten las liberta-
des tercera y cuarta, a juicio de la Junta, o si el
recargo ocasiona dafios indebidos a los beneficia-
rios de la quinta libertad, la Junta puede reajus-
tarlo.

Art. 14, Dos o mis Estados pueden acordar no
ejercer esos derechos.

(Como se ve, el sistema de proteccién consiste
en poder imponer a las lineas de paso un 10 por 100
de recargo sobre el precio del pasaje en los ser-
vicios protegidos.)

Capitulo III. Capacidad. Art. 15, Se establece
una determinacién de ella, abandonada a la dis-
crecion razonable de las lineas aéreas en relacién
con la capacidad inicial que ha de ofrecer la ruta,
Cada Estado ha de exigir a sus lineas que desis-
tan de: 1) Continuar explotando una indebida ca-
pacidad excesiva. 2) De inaugurar capacidades
evidentemente en exceso de las exigencias del tra-
fico con fines, pues, de competencia destructiva.
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del triafico” (16). Pero, en fin, el Acuerdo ya
esta elaborado, en el sentido quz antes he exa-
minado. La realidad lo impondra, y con él una
organizacion completa de la Aviacion civil in-
ternacional. '

Las suspicacias nacionales deben acabar por
subordinarse a los intereses de la Humanidad.
Xl camino es largo, pero se recorrera si cada

Art. 16. Si una linea en explotacion, por un
periodo no menor de doce meses, tiene factor de
carga menor del normal, habra presuncion de ca-
pacidad excesiva, salvo prucba en contra.

Se considera inadmisible imponer desde el prin-
cipio unos determinados cupos de capacidad. La
Junta puede, sin embargo, exigir la reduccion de
frecuencias. Este método se ha estimado superior,
por ser mas facil de aplicar y menos vejatorio, a
otro propuesto a base de exigir el aumento de
tarifas a las lineas que aumenten su capacidad
con caricter antieconémico y puramente de com-
petencia, hasta el punto en que los ingresos cu-
bran de nuevo los gastos de explotacién,

Art, 18. Derecho a cambiar de tipo de equipo
a lo largo de la ruta si: a) Ll cambio no supone
anadir nuevas frecuencias en el punto de cambio.
b) No se consideran como una sola frecuencia dis-
tintas aeronaves destinadas a partir aproximada-
mente a la vez. ¢) Las aeronaves se explotan con
horarios que ofrezcan enlaces razonables en los
puntos de cambio, d) La capacidad ofrecida, de
acuerdo con el articulo 9.°; y e¢) Nunca obliga esto
a la linea a que sus aeronaves vuelen sin llenar
parte de su capacidad. (Se trata de evitar que
una linea internacional tenga que recorrer parte
del trayecto con aparatos vacios o semivacios.
Para evitarlo, segin el Acuerdo, los Estados de-
ben conceder parte de su trafico nacional a las
lineas de paso, anulando asi una situacién molesta
para el publico, que quisiera embarear, y para las
Compaiias, que quieren y no pueden embarcario.
Asi serd satisfecho ese “derecho natural” de los
Estados a explotar los servicios aéreos a cualquier
parte del mundo. Pero a esto puede observarse
que si hay parte de un recorrido internacional en
que la Compania vaya con aparatos semivacios,
eso no es justificaciéon para destruir el derecho,
natural, desde luego, de cabotaje de los Estados
intermedios.)

Capitulo IV. Tarifas. Art. 19. Cada Estado se
obliga a que sean razonables.

Art. 20. No lo son si la Junta juzga que se
apartan del nivel indicado por los costos del ex-
plotador comparable mis econémico, mas un bene-
ficio razonable,

Capitulo V. Métodos abusivos. Art, 23. No sub-
sidios de los Estados con fines abusivos,

Capitulo VI. Otros arreglos.

Capitulo VII. Junta de Transporte Aéreo Civil.
Interpreta y administra los principios y ordena
la accién correctiva de los Estados que los violen
(por ejemplo, la Junta no fija tarifas; pero cono-
ce de las abusivas si hay quejas de alglin Estado,
y las corrige), conociendo en virtud de las solici-
tudes de los Estados, no de las Companias, para
que asi, naturalmente, sélo se eleven a ella las
cuestiones de verdadera trascendencia. Las deci-
siones de la Junta obligan, pero cabe apelacién
ante el Consejo.
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pueblo se convence de su deber de colaborar
(siempre que esté cierto de que se les haga una
clemental justicia) para la internacionalizacion
de la Aviacién civil. Que una politica exclusiva-
mente rencorosa deje de imponer las lineas ; que
los poderes judiciales de la organizacion se am-
plien en lo posible; que, inclusc, sz llegue a un
cierto control internacional de la Aviacion ci-
vi] de los Estados; que, en suma, la Aviacion
sea mds bien un servicio pablico que un instru-
mento de rivalidad nacional, no constituira uno
de los peores medios de trabajar por la paz
mundial.

Ahcra bien, el Acuerdo supone, sin duda, co-
mo observod la Delegacion Espaifiola, “confian-
za colectiva y concesiones de soberania’. Bien:
¢por qué no otorgarlas? El delegado mejicano,
tras referirse a sus temores, en Chicago, ante los
intentos de “crear un superestado, con poderes
omnimodos de airebatar a nuestros Gobiernos
los atributos primordiales de nuestra soberania’,
se preguntaba en Montreal, en vista de que, a lo
largo de los intensos debates, ninguna gran Po-
tencia pretendio imponerse: “*;Por qué no ha-
biamos de sacrificar este atributo de soberania,
si todas las naciones por igual concuriian en el
mismo sacrificio, y si, ademas, el organismo que
quedaba investido con las facultades para admi-
nistrar esas delegaciones de soberania se iba a
intagrar con una mayoria de representantes de
las naciones pequenas?” Perc, ¢es que se trata
de verdaderas concesiones? No se olvide que,
como observo el doctor Copes Van Hasselt, ho-
landés y presidentz del Comité de Transportes
Aéreos, en la segunda reunion plenaria de la
Asamblea, “frecuentemente se fundan muchos
en un concepto de soberania que evita que las
nacicnes renuncien a cualquier poder que esté
relacionado en alguna forma con esa soberania”,
desconociendo que ‘el wfectuar ciertos ajustes
en las relaciones que uno tiene con otias nacio-
nes no constituye una mutacion en la propia so-
berania, sino que, al ccntrario, es un ejercicio de
los mas altos atributos de la misma” (17). Sera
meznester examinar, por esc, si queremos adqui-
rir un concepto claro sobre el alcance de lo rea-
lizado hasta abora en PICAO y de lo que vero-
similmente va a realizarse algin dia, estudiar
qué cosa sea, en verdad, la soberania, para de-
ducir de ahi ¢l caricter de esas llamadas “con-
cesicnes”’, que constituyen el fundamento, tanto
de los poderes de la Organizacion Internacional
de Aviacion Civil, como de la Libertad Interna-
cional de Comercio.

"(16) “La Aviacién en la paz”. REVISTA DE

AERONAUTICA, nims. 60 y 61.
(17) Notas de las Asambleas.






