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Problemas actuales de la Aviacion civil

internacional ®

|.—La polémica sobre la Quinta Libertad.

El problema de organizar la Aviacién
civil en el mundo no es mas que derivacién
del gran problema de organizar el mundo.
Las dificultades son las mismas en el uno
que en el otro: egoismos nacionales. Sélo
que en el campo de la politica la presencia
de un Eslado con el que no se puede cola-
borar oculla lo que ain en ese lerreno su-
cederia sin esa presencia, que es exaclamen-
te lo que estd sucediendo en el campo de la
Aviacion eivil, en el cual falla la U. R. 8. S.
desde el principio, v se encuenlran solos
unos Estados, conformes, sin duda, en algu-
nos principios fundamentales, pero reacios
muchos de ellos a los sacrificios que cual-
quier sislema de seguridad inlernacional
exige.

Fué falal que los Estados Unidos se deci-
dieran a ir en Chicago contra la Organiza-
cién fuerle que de alli debié haber surgido,
deslumbrados por unas posibilidades de
desarrollo nacional que la Organizacion, si
queria ser jusla, tendria que haber frenado
en alguna medida, y movidos también, se-

(1) Con este titulo anticipo parte de mi obra
“Spberania y espacio aéreo”, que aparecera en
breve, editada por el Seminario de Derecho
Aeronautico del Instituto “Francisco de Vito-
ria” (Consejo Superior de Investigaciones Cien-
tificas).

Por JOSE M.* GARCIA ESCUDERO
Teniente Coronel Auditor del Aire.

guramente, por su sincera fe en un sistema
de compelencia ilimilada, para la que ellos,
por afiadidura, poseian lodas las ventajas
iniciales. Debido a su postura, la 0. A, C. L.
puede exhibir hoy un merilorio balance en
muchos aspeclos, pero ha fracasado alli don-
de su inlervencion era mas necesaria. A los
Eslados Unidos les interesaba que sus avio-
nes pudiesen comerciar libremenle en cual-
quier lugar de la tierra. Pero con razén se
les objelaba, va en Chicago, que eso repre-
senlaria la muerle para muchos servicios
inlernacionales de pequefios Eslados, v ello
fras una desesperada carrera en que inler-
vendrian los subsidios oficiales, aparecerian
las compelencias ruinosas y, con ellas, el
triste cortejo que los hombres debian haber
aprendido a esquivar. En realidad, el con-
fliclo entre “dirigismo™ y “libertad™ que, a
prop6silo de los poderes de la nacienle Or-
ganizacion se presenté en 1944, no era sino
reflejo de esle otro conflicto, que, una vez
resuello el primero, siguid dividiendo a las
naciones, y conlintia hoy sin posilivas es-
peranzas de pronla solucion, aunque se ha-
ya adelantado bastante terreno para encon-
trarla.

El remedio se procurd hallarlo, al princi-
pio, sobre un plano inlternacional. A falla
de una Organizacién capaz de conlrolar el
trafico mundial, y en visla de que resulla-
ba inevilable volver al pernicioso régimen
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de los acuerdos de nacién a nacién, pueslo
que los Estados quedaban en libertad de
otorgarse o no todas o algunas de las cinco
libertades, se incluyé en el acla final de la
Conferencia de Chicago un apartado—el oc-
tavo—proponiendo un tipo uniforme de Con-
venio sobre Rulas aéreas, para que, por lo
menos, se pareciesen entre si todos los Con-
venios particulares que fueran suscribien-
do los Eslados. El resultado fué que todos
los Convenios bilalerales se parecieron en
la mayor parle de sus clausulas, salvo en las
que mas importaba unificar.

Con ello se dibujaron en seguida dos gru-
pos. A un lado los Estados Unidos, ricos Yy
fuerles, o paises como Holanda, con una flo-
ta aérea importante y sin trafico propio para
alimentarla, y también los Eslados indigen-
tes, aeron&uticamente hablando, y, por tan-
to, obligados a contar con la flola aérea de
los poderosos para salisfacer sus necesida-
des. Al olro lado lo que me alreveria a lla-
mar “la clase media”, esto es, los Estados
empobrecidos, pero no pobres, o a lo menos
con esperanzas o ambicién de realizar, anles
o después, trafico internacional,y cuyas pers-
peclivas se verian cegadas si, al amparo de
una quinta libertad absolula, tal como la pro-
puesla en el cuarlo apéndice de Chicago, o
como la que iban obleniendo los Estados
Unidos en sus primeros acuerdos lras Chi-
cago (con Espaiia, Dinamarca, Suecia, Is-
landia, Irlanda y Canadd, en diciembre
del 44 y enero y febrero del aiio siguiente),
las grandes lineas troncales podian aterri-

zar en ellos para nutrirse de su propio tra-
fico.

El hecho de que entre los paises de este
grupo segundo se contara Inglalerra, cuyas
bases le eran imprescindibles a los Estados
Unidos si querian realizar sus planes de
polilica aérea, indujo a esta polencia a rec-
tificar su liberalismo incontrolable del prin-
cipio, entregando a la Gran Brelafia, a cam-
bio de lo que ellos mismos necesilaban, fa-
cilidades para el trafico en el territorio nor-
teamericano y la concesién a la tesis de
“orden en el aire”, que represenla el lla-
mado Acuerdo de las Bermudas, celebrado
entre las dos polencias mencionadas el 11
de febrero de 1946. Con él se inici6 una evo-
lucién que lodavia no ha terminado, enca-
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minada a precisar la quinta liberlad y a
hacerla compalible con los intereses de los
Eslados que la concedan,

Segin la clausula de Londres, suscrila
en sepliembre del mismo afio por los fir-
mantes del Acuerdo de las Bermudas, éslos
deberian ajuslarse a él en los Convenios que
concerlaran en adelanle con terceros paises.
Pero aunque han sido muchos los Tratados
que desde el 11 de febrero de 1946 se han
redactado con arreglo al espirilu, y aun a la
letra del de Bermudas, estaba éste demasia-
do inmaduro como para que se detuviera en
él un proceso, que no dudo en considerar
exlraordinariamente beneficioso para la
Aviacion eivil. Me explicaré,

EEn olro articulo publicado en esta Revis-
la sobre “Soberania y espacio aéreo”, en
1947, insisli sobre el derecho nalural de los
Estados a su lrafico de cabolaje. Pero tam-
bién me referi al derecho de cada Eslado a
aulorizar o no el eslablecimiento de lineas
de trafico que hayan de alerrizar en su te-
rritorio con fines comerciales (y un solo ate-
rrizaje no es cabolaje), y afin punlualizaba:
“Cada Eslado liene derecho exclusivo al tra-
fico aéreo ae cabotaje, y derecho, por lo me-
nos preferente, al trafico internacional asi-
milable a aquél.” De una manera vaga, po-
driamos decir que ese trafico internacional
serda el de vecindad o enlre Estados conli-
guos. Mas exaclamente, diremos que el con-
cepto comprende el trafico de lercera y de
cuarta liberlad, que ligue directamentle al
Estado de que se trale con olro, puesto que
sobre ese Irdfico fendrin derecho los pai-
ses que los originen, y a los que perlenece
como otra propiedad cualquiera, segin la
doctrina de Ferreira, a la que después he-
mos de referirnos. Sin duda, aqui puede
lener aplicacién en ocasiones frecuentes
la docirina de las relaciones enlire el orden
nacional y el internacional. El propio Fe-
rreira habla de lineas que llama de trafico
“monopolencial”, y pone como ejemplo una
linea Paris-Madagascar, por la cosla africa-
na. Son lineas que no podrian subsislir por
si mismas, y que se encuenlran enfrenladas
con el dilema: “O cesar de prestar servicio
0 cooperar con olros para asegurarlo.” Con-
siderando la necesidad que cierlos paises
pueden lener de determinadas lineas o la
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utilidad que algunos servicios lroncales pres-
tan a la humanidad, cuando, por ejemplo,
relacionan los grandes cenitros de civiliza-
cién con comarcas distanles y primitivas,
hay que reconocer el derecho a un Irafico
de quinla liberlad, que en cada caso deberd
regularse de la manera mas adecuada, Y aun
con relacion al caso del lrafico “bipoten-
cial”, del que Ferreira pone como ejemplos
las lineas Paris-Londres o Buenos Aires-
Madrid, no parece que pueda llevarse hasla
el extremo la lesis segun la cual fodo el vo-
lumen de trafico perteneceria a los Eslados
que lo originan, Esta tesis nos llevaria, en
efeclo, a dividir lodo el mundo en lineas de
fercera y de cuarla libertad. Las troncales,
o serian de lercera y cuarta, o eslarian mal
concebidas, y no lendrian derecho a existir,
salvo con relacion al Lrafico que las regio-
nales y locales no pudieran alender. La quin-
fa libertad seria una limosna o una pirale-
ria. Claro esli que ello no se puede aceplar.

Sin dar como definilivas unas conelusio-
nes que necesilarian una previa labor ar-
gumenlaliva superior a la que puedo per-
mitirme aqui, creo muy delendible el dere-
cho de las lineas troneales a una cierla par-
te del trafico intermedio, aun cuando no les
sea  absolutamente indispensable, pero si
muy convenienle. Ello se justificaria por el
inlerés general que normalmente ofrecen
lus lineas de larga dislanecia, porque asi se
facilitaria una efectiva liberlad de paso, y
hasla porque permiliria una compelencia
que no puede por menos de considerarse
beneficiosa para el desarrollo de cualquier
servicio, e impediria la penosa sensacion
que al viajero liene que producirle el paso
de un avién semivacio al que no le dejan
llevarle a donde. de olra manera él no po-
drd ir. Solo que ese lrifico de quinta liber-
lad ha de moderarse, a {in de que no alente
excesivamente al derecho preferenle de los
paises a su propio trafico. Por emplear la
lerminologia argentina, diré que el {rafico
de quinta liberlad se juslifica en tales ca-
s0s, pero como complementario de los de
lercera v cuarla (en cuanto a la parle que
a los servicios de lercera y cuarla no sea
indispensable para su vida), salvo, nalural-
mente, supuestos especiales, y entre ellos
el de que los servicios locales no puedan
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atender la demanda de lrafico, en cuyo caso
la linea froncal podrd ser suplemenlaria o
subsidiaria de aquéllos, sin limilacién. Todo.
ello como simple aplicacion de las nocio-
nes generales sobre jerarquia de los diver-
sos 6rdenes.

Pues bien: algunas de eslas consideracio-
nes aparecen en el Acuerdo de las Bermu--
das, en el cual, por primera vez, los Esla-
dos Unidos reconocen que las empresas
troncales deberan explolar el Irifico inter-
medio de quinfa libertad “tomando en con-
sideracion los servicios locales y regionales™..
Pero eslo, ;era suficiente? Evidenlemendte,.
no, pese a cuanlo han proclamado después
los defensores a rajalabla del llamado “es-
piritu de Bermudas”, a la cabeza de los cua-
les se han siluado los Eslados Unidos. Lo
malo de tal espiritu es que resulla lan in-
aprehensible que ni se ve cémo podria fun-
cionar con eficiencia, ni es facil compren-
der el exaclo significado de lo que se ajus-
16 en Bermudas. El delegado francés en la
Comision  del Acuerdo mullilateral de la
0. A. C. 1. en la Asamblea de 1947, habl6-
sin reparos de “la neblina™ de Bermudas,.
v i conlinuacion se preguntaba: “;Por qué
se ha aceplado luego?” *Precisamenle—se
conlestaba—porque el lexto es incomprensi-
ble”, y asi cada cual lo inlerprela a su gus-
to. De acuerdo con el fino andilisis que del
Convenio ha hecho el Inslilulo Irancés de-
lransporte aéreo, hay en él, si, ademds del
reconocimiento ya mencionado de la prima--
cia de los servicios locales y regionales, esle-
otro, fundamental: que los servicios de cada
empresa “deberdn fener como objelivo pri-
mordial la oferla de una capacidad adap-
tada a las necesidades del Iraflico entre el
pais del que procede el transporlador aéreo y
el pais de destino final del trafico”. Ambos.
lexlos parecen dirigirnos hacia el conceplo-
de la quinla libertad, por lo menos comple-
mentaria. Pero el camino aparece cortado
cuando nos encontramos con que el lrafico-
de la quinta libertad ha de fijarse en su con-
junlo atendiendo a:

“a) Las exigencias de trafico enlre el
pais de origen y el pais de deslino altimo-
(punto ya examinado).

b) Las exigencias de explotacion de los-
servicios troncales.
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¢) Las exigencias de lrafico de la region
atravesada por la linea, lomando en consi-
deracion los servicios locales y regionales.”

Y aqui ya se confunde la jerarquin de
libertades, que al principio parecia respe-
lada, y se colocan las de tercera y cuarta
-en ¢l mismo plano que la de quinta, la cual
aparece, mas que asociada a  aquéllas,
“amalgamada con ellas gracias a un lexlo
volunlariamenle enmarafado y confuso”,
pueslo que “las exigencias de trafico de la
region atravesada™ y “las exigencias de ex-
Pplotacién de los servicios troncales”™ pueden
inlerpretarse de manera que los locales aca-
ben por desaparecer. En realidad, el mismo
término de “quinta liberlad complementa-
ria” necesila que se aclare si la concebimos
‘como “relleno™ o como “sobrante”, segun las
expresiones que usa el teniente coronel Az-
carraga. O el avion de quinla libertad se ve
reducido a ayudarse con el trafico que le de-
Jen los servicios de 3.* y 4.* (“lrafico resi-
«dual™), o, fijada previamenle la capacidad de
los servicios troncales segin las exigencias
«del trafico entre los punltos extremos de la li-
nea, se evila, sin embargo, que los aviones
vuelen con asientos libres que el piablico de-
searfa ocupar, permiliéndolos que se relle-
nen con trafico intermedio (teoria del relle-
no, del fill-up o del remplissage, en que
lIa linea troneal se configura originariamen-
fe como linea de tercera y de cuarla, aun-
que se ayude con el trafico de quinta que
toma en el camino, en compelencia con las
lineas de tercera y de cuarta). Si aun esla
segunda interprelacion de la quinta liber-
tad es peligrosa si no se loman medidas a
que después me referiré (pues una linea
troncal puede aumenlar sus capacidades y
frecuencias sin olra finalidad que robar
irdfico local), jealetlese qué no sucederi
cuando se emplea una férmula como la de
Bermudas, donde el fill-up es lo menos
malo que le puede suceder al Estado inter-
medio, y hay base para configurar en to-
das las eircunslancias una linea tronecal, no
en alencion al (ridico final, sino al interme-
dio que pueda alraer ilimiladamente (siste-
ma del pick-up o del ramassage, frente al
del remplissage o relleno)! No soslengo por
ello que esla sea la inica inlerpretlacion po-
sible, ni la mas correcla. Creo que el prin-
<ipio general de adaplar las lineas tronca-
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les al frafico de exiremo a extremo debe
prevalecer sobre los demdis, de manera que
éslos valgan en cuanto no conlradigan a
aquél; que, una vez delerminada la capa-
cidad de la linea lroncal segin el principio
mencionado, la ayuda que representa el tri-
fico recogido en el trayecto no debe rebasar
la correspondiente a los asientos que vayan
(uedando libres y se puedan llenar, y que,
en definitiva, Bermudas auloriza el [ill-up,
pero no el pick-up. Esta inlerprefacion ins-
pird el Acuerdo de los Eslados Unidos con
la India y la misma Declaracion de mino-
rias que los Eslados Unidos y la China pre-
sentaron a propésilo del Proyecto de acuer-
do multilateral examinado en la Asamblea
de la 0. A, C. 1. de 1947. Es, por supuesto,
la inlerprelaciéon britanica, manlenida al
negar a los suecos y holandeses la quinla
libertad en Londres, porque sus aviones si-
lian de Suecia y Holanda escasamente lle-
nos, con lo que se comprendia que su pa-
rada en lerrilorio inglés tendria que ser de
pick-up y no de fill-up. Pero jqué dificil
seria sostener irrebaliblemente que esa in-
lerpretacion es la tnica posible de Bermu-
das! ;Y qué facil, en cambio, embrollar la
cuestion aferrandose al aparlado ¢), que
obliga a la linea (roncal a alender a las exi-
gencias de frdfico de la zona atravesada,
para deducir que, en inlerés del publico,
puede practicarse ahi un verdadero pick-up
sin limitacion alguna! “Eslos principios—se
ha escrito de los que analizamos—son va-
gos y, por olra parte, conlradiclorios. Il
principio que liende a asegurar la econo-
min de la explolacién troncal puede ejer-
cerse o expensas de los servicios regionales;
el principio que liende a sancionar la prio-
ridad del trifico de tercera y cuarta liber-
lad enltre los puntos terminales de las ru-
tas troncales, se alirma lanto menos cuan-
to mas se extienden los derechos de quinla
libertad a los punlos intermedios; el prin-
cipio que tiende a salisfacer las necesida-
des del publico en los paises alravesados
por las rulas lroncales, se presenla incom-
palible con los intereses de los paises sobre-
volados.”

Mucha de la vaguedad del Acuerdo se ex-
plica, sin embargo, considerando que lo sus-
cribieron dos Eslados fuerles, para los que
en rigor baslaba. Cada cual iba a oblener
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delerminadas venlajas inmedialas sobre la
plataforma de un convenio que probable-
mernle no lendria que funcionar. Por eso, la
misma Inglalerra, que ya disponia de me-
jores armas que en Chicago, no tuvo incon-
venienle en renunciar a la predeterminacion
de las frecuencias de servicios, pese al op-
limismo que represenlaba tanto ello como
dejar la delerminacién de las capacidades
a cada parle. “Nosolros hemos obtenido lo
que quertamos (la no limilacion de la ca-
pacidad y de las frecuencias), y en cam-
bio hemos dado al Reino Unido acceso a
nuesiro mercado comercial aéreo—declara-
ria el presidenle del C. A. B. norleamerica-
no el 22 de febrero de 1949—. Pensamos que
el cambio es equilalivo y que el resullado
es bueno. Sin duda; bueno, como dice el pro-
fesor Ruiz Morales, para el rico frente al
rico, o aun anle el muy rico. {Mas para el
pobre!...

Y la prueba mejor de que fué aquélla una
formula de transaccién, la di6 Inglaterra,
que con anterioridad a Bermudas venia pre-
cisando capacidades y frecuencias median-
te cuolas de trafico (Acuerdos con Grecia,
Portugal, Canadd y Turquia, de noviembre
de 1945 a febrero de 1946), y que continua-
ria, a pesar de haber abandonado en Ber-
mudas el sistema de restricciones concre-
tas, con sus antiguos métodos aritméticos.
Es mucho mas facil, en efecto, probar Ia
exislencia de un dafio cuando previamente
se ha determinado lo que puede ser dafia-
do, y el sistema seguido por Inglaterra com-
pensaba su rigidez con la seguridad. Por
ello, cuando la Argentina hizo suya la doc-
trina de Ferreira, con todas sus consecuen-
cias (quinta libertad complemenlaria o sub-
sidiaria y fijacion de cuotas), el Reino Uni-
do no tuvo que hacer ningin esfuerzo con-
siderable para suscribir con la Republica
suramericana el Acuerdo de 17 de mayo
de 1946, inspirado en tales principios. Ofra
cosa ocurrié con los Eslados Unidos, que
llegaron en el Acuerdo con la Argentina del
1 de mayo del 47 a reconocer “que el tra-
fico de quinta liberlad es complementario”
de los de tercera y cuarta, y que “el des-
envolvimiento de los servicios regionales y
locales consliluye un derecho legilimo de
cada uno de los paises”; pero que no lle-
garon a ese punlo sin considerables force-
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jeos, no concrelaron en cifras sus declara-
ciones y no han dejado después de presen-
tar el Acuerdo como un paso en falso en
un camino caraclerizado por la fidelidad a
los principios de Bermudas, erigidos en filo-
soffa aerondulica nacional o poco menos.
Suelen defenderla invocando las exeelencias
de una compelencia amplia en Aviacién,
como en fodas las materias, y los derechos
de una humanidad que acaso con precipi-
lacion identifican con los de la quinla liber-
tad. Pero ni siquiera la lesis argenlina su-
prime esla liberlad, siempre que no sacrifi-
que a las naciones pequefnas, de las que no
parece razonable prescindir cuando se in-
voca a la humanidad. Que Scelle se lamen-
te de que “consideraciones de interés mer-
cantil, més, quizd, que las antiguas conside-
raciones de seguridad, eslén hoy en la base
de la reivindicacién de la soberania™, y que
asegure que “ésta no ha ganado en noble-
za”, no pasa de pura literalura. Ningin go-
bernante se rebaja por alender a los inte-
reses econdmicos de su pais. Pero es que
el mismo Lemoine, que, como Ambrosini,
se opone a la doclrina de Ferreira, después
de aludir a las que él llama “objeciones se-
rias”, aunque a mi me parecen baladies
(que Ferreira desconoce “el valor de los ser-
vicios prestados y el derecho de cada uno
a los frutos de su trabajo"—;Si de lo que
se trata es de limilar los servicios a los ver-
daderamente tutiles al pais al que se pres-
tan!—), se ve forzado a reconocer “que el
dogma, de la soberania del Estado (del cual
parten todas las naciones que inlervienen
en la polémica) le proporciona—a la {eoria
Ferreira—una base muy sélida”.

De ahi que la tesis, mas o menos inlegra,
haya crislalizado en numerosos acuerdos y
dado fe de si en el mundo inlernacional,
hasta el punto de poderse decir de ella que,
frente a las de los Estados Unidos e Ingla-
terra, representé una lercera posicidn, que,
alejada durante los primeros afios del cam-
po de la O. A. C. I, produjo sensacién cuan-
do una delegacién argenlina la expuso en
la Asamblea de 1947, y ha influido consi-
derablemenfe en texlo lan fundamental
como el elaborado por la reunién que em
Ginebra tralé de hallar, en noviembre de
1947, una base unénime para un acuerde
multilateral.
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