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Planes internacionales de Transporte aéreo

El tema viene de antiguo. Muy al poco
uempo de que el hombre comience a volar
aparece claramente la importancia social y
politica del transporte aéreo. La extension
territorial de esta idea sufre, naturalmente,
los progresos consiguientes al aumento del
radio de accion de las aeronaves; pero la
idea existe desde el principio, llevando con-
sigo la facultad de complicar en cierto modo
conceptos de soberania y de relaciones mu-
tuas entre los paises,

De un lado es logico el concepto de ex-
tender la soberania de la superficie a todo
el espacio aéreo sobre aquélla. De otra par-
te, en cambio, el desarrollo técnico del
transporte ac¢reo cuadra mal con conceptos
fronterizos y con limitaciones para el vuelo
o para el comercio. En este conflicto de in-
tereses tan contradictorios aumenta la com-
plejidad del problema el hecho de que la
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Aviacion no solamente tiene aspectos eco-
nomicos y sociales, sino también politicos y
estratégicos, Resulta asi que las relaciones
internacionales en materia de transporte a¢-
reo, aunque regidas en principio por inte-
reses generales, no pueden desentenderse
por completo de las relaciones internaciona-
les en su sentido politico pleno. Cada pats
ha (Je mirar esos aspectos de la Aviacion
de una manera diferente a la de otro pais;
v en el complejo juego de esos intereses
la opinion cambia frecuentemente. El doc-
tor . Warner, actual presidente de la
OACI, en su prologo al tratado “Interna-
tional Air Transport and National Policy”
(Nueva York, 1942), establece bien clara-
mente esta interferencia del aspecto poli-
tico, al decir: “We shall have a false idea
of air transport history, and a very false
view of the problems of planning its futu-
re, if we think of it as purely a comercial
enterprise, or neglect the extent to which
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political considerations have been con-

trolling in shaping its course.”

La complejidad de estos diversos aspec-
tos, que entran en una evaluacion del inte-
rés del transporte aéreo para cada pais,
equivale a una gran dificultad para acordar
normas de transporte que sean homogénea-
mente seguidas por todos los paises. Y esto
se nota tanto mas cuanto que alguno de esos
aspectos no tienen todavia contorno ni for-
ma bien definida por causa de los pocos
anos de experiencia que todavia tiene la ac-
ronautica,

En lo que concierne al aspecto economi-
co, puede aventurarse uny definicion funda-
da en el empequenecimiento del mundo
como consecuencia simbolica del aumento
de velocidad para intercambios comerciales,
particularmente en regiones pobres de otros
medios de comunicacion. Resulta asi evi-
dente que el transporte ac¢reo produce un
incremento general de la actividad econo-
mica mundial ; pero si queremos pasar a una
evaluacion cuantitava de ese incremento,
apovandonos en una prediccion del trifico,
facilmente nos encontramos faltos de argu-
mentacion solida,

En el aspecto social atn es mas dificil una
evaluacion cuantitativa de los efectos del
transporte ac¢reo. Es todavia muy pronto
para advertir si la aeronautica producira
cambios de naturaleza social. De este tema
actual se ocupan con mas o menos funda-
mento en diversos paises—véase, por ejem-
plo, “Air Affairs”, y especialmente volu-
men I, nim. 1—; pero aunque hay coinci-
dencia en opinar que el transporte aérco,
como ya lo hicieron otros transportes, au-
menta el potencial de vida, es prematura
todavia cualquier consecuencia definitivy
que pretenda deducirse.

Atln es mis facil, sin embargo, valorar los
aspectos politicos y estratégicos de la cues-
tion, pues en ellos hay facetas contradicto-
rias, y es aventurado predecir de qué lado
habra de inclinarse la balanza. Una conse-
cuencia es de todos modos cierta: en ambos
aspectos el transporte aéreo influye consi-
derablemente. Los intereses politicos se re-
fuerzan por el transporte acreo a través
de mares o de zonas de dificil comunicacion,
y ello a la larga podrd producir una mayor
uniformidad en las administraciones publi-
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cas. Pero, en cambio, ny puede asegurarse
que la Aviaciéon no contribuird a una dife-
renciacion mayor, de poder, entre grandes
y pequenos paises, ni puede tampoco afir-
marse en qué grado la influencia politica del
transporte aéreo depende de otros factores
politicos de cardcter general,

St pasamos, finalmente, al aspecto estra-
tégico,.atin son mas contradictorias las opi-
niones. El vizconde Swinton, presidente de
la Delegacién inglesa en la Conferencia de
Chicago y ministro de Aviacion Civil en
aquel entonces, hizo notar la importancia
que para la guerra puede tener una Avia-
cion comercial transformable en bélica ©
simplemente utilizada para transportes mi-
litares; sin embargo, la aparicion de la bom-
ba atomica, juntamente con los aviones sin
piloto, puede alterar en el futuro el valor
de ciertos tipos de aviones de accion  larga
distancia (véase “Air power in War”. Lon-
dres, 1945). No es necesario ninguna de-
mostracton para convencerse de que una
Aviacion  comercial representy potencial-
mente un elemento militar para el transpor-
te, para el entrenamiento o para la investi-
gacion (“Civil Aviation can no more be
made civil in fact as well as in name than
can the automobile, the telephone or the
birth rate”. “Civil Aviation and Peace”.
Washington, 1944). Pero aparte de que ello
no ha interrumpido el natural progreso de
los automoviles y los teléfonos, por ¢jem-
plo, es dudoso que el mantenimiento de las
flotas acreas comerciales exija a los paises
el mantenimiento de industrias aeronauticas
tan grandes como para representar gran
valor militar; el hecho distintivo del avion
como medio de transporte no es solo su ve-
locidad, sino que ella, combinada con la gran
intensidad potencial de uso de dia y de no-
che, resulta en un gran numero de tonela-
das/kilometro por afio voladas por un na-
mero relativamente pequefio de  aviones
(“The future of Air Transport, and Ame-
rican View”., Wishington, 1945), Bien sc

comprende que estas diversas razones pe-

saran de muy diversa manera, segun el ta-
mafio v las condiciones de los diferentes
paises.

Y, sin embargo, las caracteristicas téceni-
cas del transporte aéreo tienden claramente
a la busca de normas homogéneas para des-
arrollarlo por igual en todas las partes del
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mundo. De aqui- que, pese a la complejidail
y dificultad del problema, se busca constan-
temente la formula que permita transformar

los Convenios bilaterales entre Estados, en”

un Acuerdo multilateral que defina férmu-
las generales aplicables en cualquier lugar.
Ya en la Conferenciy del Desarme, en Gine-
bra, Mr. Tardieu se pronuncié por “la crea-
tion d’une aeronautique civile internationa-
le de transport, confiée a des organitations
continentales, intercontinentales et interco-
loniales, pour l'exploitation des transporis
acriens sous les auspices de la Socicté dezs
Nations”. En aquella fecha esa idea se con-
siderd inaceptable por impracticable; y en
efecto, aparecian numerosas objeciones
practicas para formar un servicio comati-
ditario que internacionalizase los servicios
de transporte aéreo.

No es de desdenar, por otra parte, la opi-
nion relativamente extendida (por ejemplo,
doctor Goedhuis: “Idea and interest in In-
ternational Aviation”, La Haya, 1947) e
que lg objecién insuperable para crear esa
organizacion internacional reside en el he-
cho de que el problema del transporte aéreo
en su aspecto internacional es una parte del
problema politico universal de la organiza-
cion mundial. Esta opinion significa que i
amplia cooperacion internacional en el
transporte aéreo podra ser un primer paso,
si se quiere; pero sOlo un paso mas entre
los muchos a dar para una mayor coopera-
cion en el terreno politico. La Aviacion puc-
de ser uno de los medios més poderosos para
extender la opinién y fomentar una amplia
solidaridad mundial; pero en todo caso la
realizacion practica de la idea presupone un
cambio en el pensamiento politico en ge-
neral.

Por esto, a pesar de que, como hemos
visto, la idea de una organizaciéon interna-
cional para el transporte aéreo es relativa-
mente antigua, no se ha avanzado gran cosa
en ella, ya que seria preciso encontrar la
estructura ideal que no obligara a que cier-
tos Estados cedan mucho de su soberania
en beneficio de otros. Asi, al primer conflic-
to de intereses de transporte aéreo, que pa-
recio ser entre Inglaterra y Bélgica, sobre
interpretacion del articulo 15 del Convenio
de Paris de 1919, siguieron otros muchos,
entre los que el citado doctor Goedhuis cita
los siguientes: La actitud de los Estados
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Unidos frente a Holandg en 1937, en el pro-
posito de establecer servicio entre Curagac
y Miami. El incumplimiento prictico del
Acuerdo de 1935 para servicios transatlan-
ticos aéreos simultaneamente entre la Im-
perial Airways y la Pan American Airways.

La negativa en 1939 de parte de los Es-
tados Unidos para que Alemania comenzara
un servicio regular con América, y para
que Compafias aéreas inglesas y holande-
sas comenzaran servicios comerciales en el
Pacifico apoyandose en Hawai (véase a
este respecto la opinion de Mr. Burden en
“The struggle for airways in Latin Ame-
rica”. Washington, 1943). En cierto modo, y
copiando de nuevo palabras del doctor Goe-
dhuis, esta tendencia fué definida por el doc-
tor E. Warner, entonces miembro del Civil
Aeronautics Board, de los Estados Unidos,
diciendo: “Nada de Aviacion comercial re-
gular dentro de los Estados Unidos con
bandera extranjera, mientras no haya reci-
procidad practica en la misma cuantia para
vuelos americanos en la misma ruta.”

En la Conferencia de Chicago de 1944,
donde se cred la OACI, volvio a plantearse
el tema. Factor favorable fu¢ entonces, y
claro esta que sigue siéndolo cada vez en
mayor medida, el gran progreso técnico ob-
tenido en el transporte aéreo, tal que prac-
ticamente no pone limite a las ambiciones
y a los propositos. Pero, sin embargo, las
ideas que alli se manifestaron fueron tan di-
vergentes, fundadas en realidades defendi-
bles desde sus particulares puntos de vista,
que pronto se vio la dificultad de llegar a
un buen resultado en cuanto al logro de una
opinidén coman.

La opinion de Inglaterra habia sido ya en
parte manifestada en un folleto (“Wings for
Peace™) publicado por British Labour Par-
ty, en el que se estimulaba la creacion de
un organismo mundial, llamado World Air
Authority, capaz de poseer y de operar ser-
vicios adreos internacionales; los servicios
aéreos internacionales en regiones del mun-
do bien definidas, como, por ejemplo, Eu-
ropa, habrian de operarse por un organismo
internacional bajo la licencia de la anterior-
mente dicha autoridad mundial. Numerosas
objeciones practicas se levantaron contra
esta propuesta; objeciones que mnacian en
gran parte de la dificultad de definir el cri-
terip por el que esa autoridad mundial para
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el transporte aéreo habria de juzgar las as-
piraciones, a veces contrarias, de los diver-
sos paises, particularmente en lo que res-
pecta a la relativa participacion de cada pais
en el servicio aéreo comfin,

Los Estados Unidos, por un lado, se ma-
nifestaron ampliamente favorables a una
plena libertad del aire, poniendo para ello
como ejemplo la libertad del mar. Asi lo
definio Mr. Berle, presidente de la Delegu-
cion de los Estados Unidos, al decir: “Debe
establecerse un sistema general de derecho
para que los aviones viajen y comercien, en
forma similar a lo que se ha hecho en el
mar.” (Véase Mr. Berle, “Freedom of the
Air"”, y también Mr. Burden, “Opening the
sky™) Esta opinion fué apoyada por Ho-
landa y por Suecia.

Finalmente, otra opinion sustentada por
Nueva Zelanda y por Australia apoyaba la
formacion de una tdnica corporacion inter-
nacional, en lyg que participaban todos los
paises, lista idea, que se parecia en gran
parte a la de Mr, Tardieu en la Conferencia
del Desarme, se considerd igualmente im-
practicable,

La discusion a que dieron lugar tan di-
versas teorias acabo, como_era natural, en
algo parecido, como fué el Convenio Inter-
nacional de Aviacion Civil, cuyo organo re-
presentativo y ejecutivo es la OACI En la
resolucion VI de dicha Conferencia de
Chicago se establece ya una preocupacion
efectiva por lograr un “tipo uniforme de
Convenio”, y en el parrafo nim. 10 de dicha
Resolucion se establece ya el proposito de
Hegar a una Convencion general multilat:-

ral. Aparte de esto, y respondiendo en cierto
modo al preambulo del Convenio de Chica-
go, que mantiene la tesis de que el desarro-
llo de la Aviacion habrd de crear amistad
entre los pueblos del mundo, se redactaron
también tres anejos al Convenio, que cons-
tituyen un positivo avance en el terreno
de la cooperacion aeronautica y a la vez
una efectiva ordenacion de la soberania pre-
viamente reconocida a cada pais. El anejo
téenico supone un grado muy avanzado de
homogeneidad en las normas y procedimien-
tos técnicos para la navegacion aérea. El
anejo de transito establece las dos prime-
ras libertades del aire: la de sobrevolar un
territorio en transito inocente y la de ate-
rrizar con fines técnicos de la navegacion.
[l anejo de transporte define las otras tres
libertades del aire, equivaliendo la 1ltima
de ellas a la plena libertad, tanto para vo-
lar como para comerciar, con la nica limi-
tacion de que habrian de seguirse rutas ra-
zonablemente directas (reasonably direct
line from and back to the homeland of the
States whose nationality the aircraft pos-
sesses), asi’ como no interferir indebida-
mente los servicios regionales, La dificultad
niace justamente de la interpretacion de es-
tos términos, particularmente de lo que
quieren significar “reasonably direct line"
y “homeland”.

lin consecuencia de la Resolucion VI
de la Conferencia de Chicago, el Consejo de
la OACI, por medio del Departamento de
Transporte Aéreo de dicha organizacion, co-
menzo a estudiar una formula que sirvie-
i como base de discusion para el proyec-
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tado Convenio multilateral. Claro esta que
en el estudio del Departamento de Trans-
porte Aéreo de la OACI tenian que influir
las discusiones que previamente se habian
producido en la Conferencia de Chicago so-
bre el problema de las libertades del aire.
Entretanto los paises miembros de la
OACI concluian por si Convenios bilatera-
les que impulsaron notablemente el trans-
porte aéreo; pero cada uno de estos Con-
venios seguia una formula diferente, de-
pendiendo ello de la naturaleza de los pai-
ses firmantes, de las circunstancias particu-
lares en las que el Convenio se produjera.
Una simple mirada a la estadistica de la
OACI basty para comprobar la inmensa va-
riedad de criterios que se han ido siguiendo.

Pero en febrero de 1946 se compléto un
Convenio bilateral de importancia especial.
Me refiero al Convenio llamado de las Ber-
mudas, en que Inglaterra y Estados Unidos
acordaron el procedimiento a seguir ¢n
cuanto a las rutas aéreas que afectaran sus
respectivas soberanias. Por la naturaleza de
los paises firmantes, que son en la actuali-
dad los dos mas caracterizados en la Avia-
cion internacional, ese Convenio de las Ber-
mudas marco una pauta, o al menos fué in-
dice de lo que podria aceptarse como base
de discusion para un Convenio multilateral.
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Por otro lado, los mismos paises firman-
tes del Convenio se preocuparon de dar al
mismo ciertg publicidad, insistiendo en el
hecho de que no representaba tan sélo un
compromiso de in‘tereses para el caso con-
creto, sino una formula de transaccion en-
tre las diversas filosofias sobre la materia:
formula que podria adoptarse por otros mu-
chos paises hasta convertirse en universal.
El presidente del Civil Aeronautics Board
de los Estados Unidos manifestd puablica-
mente que, a su juicio, Inglaterra habia
aceptado en las Bermudas la filosofia de los
Estados Unidos sobre el transporte aéreo.
Por su parte, Mr. Masefield, director gene-
ral de Programas y Proyectos del Ministe-
rio de Aviaciéon Civil de Inglaterra, publico
su creencia de que si los principios de Ber-
mudas se aplicaban universalmente, supon-
drian la mejor experiencia para un pacifico
reajuste del transporte aéreo en la escala
mas amplia posible y en el tiempo mas cor-
to posible (“Air Transportation”, octubre
de 1946). En realidad, el Convenip de Ber-
mudas era una transaccion entre el punto
de vista que los dos paises firmantes habian
sostenido en otros Convenios bilaterales,
fluctuando entre la libertad del aire propia-
mente dicha o el reparto del trafico por ca-
pacidades de transporte, Pero lo interesante
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de esta transacciéon es que viene z recono-
cer que el transporte aéreo crea por si nue-
vo trafico v que conviene buscar un método
de estimular esta funcion,

El Convenio de las Bermudas, sin embar-
go, tiene un contenido mis limitado que lo
que pueden significar las frases anteriores.
El Convenio contiene reglas para operar
servicios acé¢reos sobre rutas determinadas,
pero no establece claramente el punto de
partida; es decir, el grado de libertad que
cada ruta lleva consigo para ser operada
por cualquier pais. A pesar de lo que pudie-
ra interpretarse por lo dicho por el presi-
dente de la Civil Aeronautics Board, de los
Estados Unidos, el Convenio de las Bermu-
das no representa la aceptacion plena de la
quinta libertad, norma que hasta entonces
habian seguido los Estados Unidos en sus
Convenios bilaterales. Por otro lado, en ju-
lio de 1946, los Estados Unidos denunciaron
el anejo de transporte aéreo, que conte-
niendo la quinta libertad habian firmado
junto con el Convenio de Chicago.

Tampoco el Convenio de Bermudas su-
pone un avance mas en la pretendida auto-
ridad internacional de transporte aéreo que
habian defendido primitivamente las Dele-
gaciones inglesas. Sobre estos aspectos no
se establece propiamente ung definicion 2l
principio, El Convenio queda asi reducido
a una féormula operativa sobre rutas deter-
minadas previamente convenidas; férmula
operativa que tiene bien en cuenta la de-
fensa de los traficos regionales, asi como
impedir que el trafico efectivo rebase a la
demanda o trafico potencial, provocando
una competencia exagerada. Esto supone un
avance evidentgmente, pero sobre la base
de que las rutas sean previamente deter-
minadas con el permiso correspondiente de
los Estados, por medio, es de suponer, de
Convenios bilaterales.

Para el primitivo proposito de un Conve-
nio multilateral, lo hecho en mayo de 1946
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fu¢ mucho, pero no suficiente, Cada pais
manifestd indirectamente su opinién por ei
caracter de sus Convenios bilaterales; ello
daba, sin duda, ocasion de contrastar inte-
reses y conveniencias. Ciertos Convenios
—como es particularmente el de las Bermu-
das—, por la especial importancia de ellos;
sea por los paises firmantes, o sea por las
rutas que incluian, venian a suponer una
pauta o un indice eficaz. Pero de otro lado,
en el tiempo transcurrido desde Chicago
en 1944, a mayo de 1946, la diversidad de
criterios tan extraordinaria no permitio
asegurar que el mundo tuviera todavia una
opinioén comun. Y en mayo de 1946, en Mon-
treal, se reunio precisamente la primera
Asamblea General de OPACI, la que habia
de producir definitivamente a la OACI, su-
primiendo la provisionalidad de los organis-
mos rectores, En esa Asamblea y en la si-
guiente de la OACI, en junio de 1947, se
planted en términos urgentes el estudio del
proyectado Convenip multilateral.

Las bases del estudio seguian partiendo
del Departamento de Transporte Aéreo de
la OACI, que habia tenido en cuenta, des-
de luego, las opiniones que por los Conve-
nios bilaterales habian ido manifestando los
paises, pero que en definitiva habia consi-
derado el proyecto mas bien con idealismo
y dando por supuesto un clima de opinion
comun que no reflejaba exactamente la
realidad., Las discusiones de aquellas dos
Asambleas culminaron en una reunién. es-
pecial, celebrada en Ginebra entre octubre
y noviembre de 1947. Y si bien ninguna de
las tres reuniones condujo al resultado de-
finitivo, cada uny de ellas supone un avan-
ce sustancioso, y por supuesto ha dado oca-
sibn a que la mayor parte de los paises
miembros de la OACI manifiesten clara-
mente su opinion. El juicio critico, pues, de
esas reuniones puede marcar con cierta cla-
ridad las tendencias actuales. Por la lon-
gitud de este proposito conviene dejarlo
para una segunda parte del presente escrito.
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