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EL CONVENIO DE CHICAGO

Retos y perspectivas de la Aviacion Civil Internacional
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Resumen

El Convenio de Chicago de 1944 ha sostenido, durante mas de ochenta afos, la arquitectura
juridica basica del transporte aéreo internacional. Este trabajo analiza las razones de su vigencia
prolongada en un contexto marcado por transformaciones tecnoldgicas, politicas y economicas de
gran alcance. Se examina su capacidad para absorber tensiones derivadas de la liberalizacion del
mercado aéreo, el aumento de los estandares de seguridad, los retos medioambientales, la
integracion de nuevas tecnologias, como los sistemas aéreos no tripulados, y las amenazas
cibernéticas. Asimismo, se valora el papel de la OACI como organismo catalizador de adaptacion
normativa y el equilibrio que el Convenio mantiene entre soberania estatal y cooperacién
multilateral. El analisis concluye que su perdurabilidad no se explica por inercia, sino por una
estructura flexible y una capacidad de canalizar consensos en un entorno internacional
crecientemente fragmentado.
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Abstract

The 1944 Chicago Convention has provided the foundational legal framework for international civil
aviation for over eight decades. This article examines the key factors behind its enduring
relevance in the face of profound technological, political, and economic shifts. It assesses the
Convention’s ability to absorb normative pressures stemming from market liberalization,
heightened safety standards, environmental sustainability demands, the integration of emerging
technologies, such as unmanned aerial systems, and new cyber-related threats. Particular
attention is given to the role of the International Civil Aviation Organization (ICAQO) as a catalyst for
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regulatory adaptation, and to the balance the Convention has preserved between state
sovereignty and multilateral cooperation. The analysis concludes that the Convention’s longevity is
not merely a product of inertia, but rather a reflection of its structural flexibility and continuing
capacity to facilitate consensus in a fragmented international legal order.

Key words

Chicago convention; ICAO; operational safety; human factor; unmanned aerial systems;
environmental sustainability.

l. Introduccion

El "Convenio de Chicago de 1944 constituye uno de los pilares mas estables del Derecho
Internacional Publico contemporaneo. Desde su entrada en vigor, ha garantizado un marco
normativo comun para el transporte aéreo internacional en un mundo que ha cambiado
radicalmente en lo tecnoldgico, lo politico y lo econdmico. Su permanencia resulta especialmente
notable si se considera la rapidez con que la aviacion ha debido adaptarse a nuevos desafios:
desde la liberalizacion de los mercados y el incremento de los estandares de seguridad, hasta la
irrupcién de los sistemas no tripulados, la ciberseguridad y la sostenibilidad ambiental.

La vigencia del Convenio no puede entenderse como simple inercia. Mas bien, refleja una
arquitectura juridica flexible que, lejos de agotarse en su texto original, se mantiene viva gracias a
la capacidad de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI) para interpretar,
complementar y adaptar sus principios fundacionales a realidades emergentes. En este proceso,
el equilibrio entre soberania estatal y cooperacion multilateral ha sido decisivo, pues ha permitido
sostener un régimen compartido en un entorno internacional fragmentado y, a menudo, conflictivo.

Sin embargo, ademas de los retos tecnoldgicos y politicos, existe una dimensién frecuentemente
relegada: el factor humano. La seguridad operacional y la proteccidn de quienes trabajan en la
aviacion, pilotos, tripulantes de cabina y demas personal, representan un ambito donde persisten
vacios normativos y tensiones regulatorias. La atencion a esta dimension sera clave para

T Convenio sobre Aviacién Civil Internacional, firmado en Chicago el 7 de diciembre de 1944, en vigor desde el 4 de abril
de 1947. Disponible en: https://www.icao.int/sites/default/files/secretariat/legal/CurrentListofParties/Chicago_ES.pdf
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comprender en qué medida el Convenio de Chicago seguira siendo un marco valido en el siglo
XXI.

Il. El Convenio de Chicago y el Derecho Internacional Publico

El Convenio de Chicago de 1944 constituye un hito en la arquitectura juridica del transporte aéreo
internacional. Su adopcidon supuso no solo la codificacion de principios basicos de la aviacion civil,
sino también la creacion de una estructura institucional destinada a garantizar su implementacion:
la Organizacion de Aviacién Civil Internacional (OACI). En este sentido, el Convenio no puede
verse unicamente como un tratado técnico, sino como un verdadero instrumento de gobernanza
internacional que combina la proteccion de la soberania estatal con mecanismos de cooperacion
multilateral.

El principio de soberania, consagrado en el articulo 1 del Convenio, reconoce el control exclusivo
de cada Estado sobre el espacio aéreo situado sobre su territorio. Este reconocimiento ha
permitido mantener la legitimidad del sistema, asegurando a los Estados que su autoridad
soberana no quedaba diluida en un esquema multilateral. Al mismo tiempo, el propio Convenio
introdujo la necesidad de cooperacion, estableciendo derechos de sobrevuelo, normas uniformes
de seguridad y un marco de coordinacién técnica que solo podia sostenerse a través de
compromisos comunes.

La OACI, creada en 1947 como agencia especializada de Naciones Unidas, ha desempefiado
desde entonces la funcion de catalizador normativo. Su papel ha sido decisivo para mantener
vigente el Convenio sin necesidad de enmiendas constantes. A través de los Anexos Técnicos, los
SARPs (Standards and Recommended Practices), los Manuales, las resoluciones de la Asamblea
y la labor normativa del Consejo, la OACI ha permitido? que los principios generales del Convenio
se traduzcan en normas adaptadas a cada época (Abeyratne, 2013; ICAO, 2023).

De esta manera, el Convenio y la OACI operan en tdndem: el primero establece el marco juridico
fundamental, mientras que la segunda asegura su actualizacion mediante instrumentos flexibles y
consensuados. El equilibrio entre soberania y cooperacién se expresa en este modelo: los
Estados conservan el control de sus cielos, pero aceptan someterse a estandares comunes que
hacen posible la seguridad, la interoperabilidad y la sostenibilidad de la aviacion civil internacional.

2 Abeyratne, R. (2013). Aviation and International Law. Aldershot: Ashgate.

ICAO (2023). Annual Report of the Council. Montreal: International Civil Aviation Organization.
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Este disefio explica la extraordinaria perdurabilidad del Convenio de Chicago. Lejos de ser un
texto rigido anclado en 1944, se trata de un marco juridico vivo, capaz de absorber
transformaciones politicas, tecnoldgicas y econdémicas a través de la mediacion institucional de la
OACI. En ultima instancia, la vigencia del Convenio demuestra que, incluso en un sistema
internacional fragmentado, es posible articular consensos duraderos cuando existe una estructura
capaz de conciliar soberania con cooperacion.

1. Evolucioén tecnolégica y retos normativos

Desde su adopcion, el Convenio de Chicago ha debido coexistir con un sector en permanente
transformacién tecnoldgica. La aviacion civil, quiza como pocos ambitos del Derecho Internacional
Publico, esta directamente vinculada a innovaciones técnicas que modifican los parametros de
seguridad, eficiencia y sostenibilidad. El hecho de que un tratado redactado en 1944 siga siendo
vigente se debe, en gran parte, a su capacidad para absorber estas transformaciones sin
necesidad de reescribir cada articulo, delegando esa adaptacion en la OACI y sus anexos
técnicos.

A partir de la década de 1970, la liberalizacion progresiva del mercado aéreo supuso un desafio
normativo de primer orden. El modelo inicial, basado en acuerdos bilaterales rigidos y control
estatal del trafico, comenzé a transformarse en un esquema abierto a la competencia y a la logica
comercial. Esta liberalizacién generd tensiones con el principio de soberania aérea, pero el
Convenio demostré su resiliencia: en lugar de ser reformulado, sirvié de marco estable para que
la OACI canalizara los cambios y evitara una fragmentacion aun mayor del sistema internacional.

Los avances en aeronautica, desde la introduccion de reactores hasta la navegacion satelital, han
planteado desafios continuos en materia de seguridad operacional. La respuesta normativa se ha
dado sobre todo a través de los SARPs (Standards and Recommended Practices) de la OACI,
que han permitido estandarizar procedimientos y homologar exigencias técnicas sin necesidad de
enmendar el tratado. En este campo, el Convenio y sus mecanismos institucionales han sido
claves para garantizar que la seguridad aérea global mantuviera estandares minimos comunes.

2. Medio ambiente y sostenibilidad

El impacto ambiental de la aviacion constituye otro desafio normativo creciente. El Convenio de
Chicago no incluyd en 1944 referencias explicitas a la sostenibilidad, pero la OACI ha
desarrollado instrumentos especificos para atender la contaminacion acustica y las emisiones de
carbono. La presion social y politica por reducir la huella ambiental del transporte aéreo ha
convertido este ambito en una de las pruebas mas exigentes de la flexibilidad institucional del
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sistema, especialmente tras la creacion de mecanismos como el CORSIA (Carbon Offsetting and
Reduction Scheme for International Aviation).

Durante décadas, podemos decir que la aviacién civil volé con un privilegio silencioso: no pagar
por lo que contaminaba. EI Convenio de Chicago de 1944 naci6 sin una sola referencia al medio
ambiente, y durante casi medio siglo, la OACI mantuvo esa omision, dado que pensaban que la
contaminacién era un “dafio colateral del progreso”, pero la realidad del cambio climatico hizo
insostenible esa comodidad. En 2016, la Asamblea de la OACI dio un paso histérico al aprobar el
CORSIA (Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation). Este mecanismo
constituye el primer intento global de someter a la aviacion a una forma de responsabilidad
ambiental internacional. Se debe sefialar que el CORSIA no surge de un nuevo tratado, sino de la
Resolucién A39-3, basada en el Articulo 44 del Convenio de Chicago, que faculta a la OACI a
“fomentar el desarrollo sostenible de la aviacidn civil internacional”. Su légica juridica es clara: no
prohibe, sino que compensa.

El sistema obliga a las aerolineas a medir, comunicar y compensar, sus emisiones de CO,
generadas en vuelos internacionales mediante la compra de créditos de carbono certificados. Los
créditos de carbono certificados son unidades negociables que representan la reduccion,
evitacion o captura de una tonelada de diéxido de carbono (CO,) o equivalente de otro gas de
efecto invernadero. Dicho de otra forma, mas sencilla e inteligible, si no puedes reducir, paga por
equilibrar.

El CORSIA se ha implementado en fases progresivas: un periodo piloto entre 2021 y 2023, la
participacion fue voluntaria; en la primera fase, de 2024 a 2026, mas estados se incorporaron,
aunque de manera parcial; y desde 2027 la fase obligatoria aplicara a todos los estados con
capacidad significativa de trafico aéreo. Es decir, aquellos cuyo trafico internacional genere mas
del 0,5 % de las emisiones globales de CO, del sector. Este umbral cuantitativo garantiza que la
obligacion recaiga sobre los mayores emisores internacionales, mientras que Estados con menor
actividad aérea quedan inicialmente exentos, aunque pueden participar de manera voluntaria. Sin
extendernos, pero podemos afirmar que se vislumbran una serie de contradicciones en este
aspecto, dado que, parece mas un remedio contable mas que ambiental, la exclusién de
pequefios emisores supone en nuestra opinidén, un efecto de desigualdad en la contribucion al
esfuerzo global, y consecuentemente, la OACI no puede garantizar que cada tonelada
compensada sea ambientalmente efectiva.

Aunque el CORSIA no sustituye los compromisos climaticos del acuerdo de Paris de 2015,
funciona como un puente operativo: es el unico instrumento global que regula emisiones de un
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sector econdmico especifico. Su debilidad es evidente, pues la compensacion es un remedio
contable mas que ambiental. Sin embargo, desde el punto de vista juridico, marca un cambio de
paradigma: la aviacion deja de estar al margen del derecho ambiental y entra, por primera vez, en
el terreno de la rendicion de cuentas. La union europea ha integrado el CORSIA dentro de su
régimen de comercio de derechos de emision, aplicando ambos marcos de forma coordinada, y
Espafa lo adoptdé mediante el Real Decreto 317/2019, que designa a la AESA como autoridad
competente para supervisar, notificar y verificar las emisiones del sector aéreo.

El CORSIA no salva el planeta, pero rompe un silencio de varias décadas, su practicidad queda
un tanto en el aire, pero, por primera vez, la aviacion internacional reconoce juridicamente su
huella ambiental. El reto, ahora, no es solo pagar por contaminar, sino dejar de hacerlo.

3. Integracion de nuevas tecnologias: drones y sistemas auténomos

El auge de los sistemas aéreos no tripulados (UAS/RPAS) y de tecnologias de automatizacion
avanzada plantea retos inéditos. Estos sistemas no estaban contemplados en 1944, pero su
incorporacion al trafico aéreo internacional requiere regulacion sobre seguridad, responsabilidad y
compatibilidad con la aviacion tripulada. La OACI, bajo el paraguas del Convenio, ha iniciado
procesos para estandarizar normas en este terreno, evitando la proliferacion de regimenes
nacionales dispares que pondrian en riesgo la coherencia global.

La creciente digitalizacidén de la aviacion, desde los sistemas de navegacion hasta la gestion de
aeropuertos y aerolineas, ha abierto un frente normativo vinculado a la ciberseguridad. El
Convenio, naturalmente, no previo este tipo de amenazas, pero la OACI ha comenzado a tratarlas
en sus manuales y recomendaciones, buscando un equilibrio entre innovacion tecnolégica y
proteccion de la infraestructura critica del transporte aéreo.

En definitiva, la evolucion tecnologica y normativa de la aviacion internacional confirma que la
vigencia del Convenio de Chicago no se debe a una pretendida perfeccion inmutable, sino a su
capacidad para servir de marco adaptable. La clave ha residido en el papel de la OACI como
organismo de mediacion, que ha traducido los principios generales del tratado en estandares
técnicos ajustados a cada nuevo desafio. Este modelo, que combina flexibilidad institucional con
continuidad juridica, es lo que ha permitido que un tratado de 1944 siga vertebrando la aviacion
civil en pleno siglo XXI.

4. El factor humano en la aviacion internacional

Uno de los aspectos mas relegados en la interpretacién del Convenio de Chicago ha sido el factor
humano. Aunque el tratado de 1944 fue disenado para asegurar la soberania aérea y la
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cooperacion técnica entre Estados, su evolucién normativa ha tendido a priorizar los aspectos
técnicos del vuelo y la figura del piloto, mientras que otros colectivos esenciales han permanecido
en un segundo plano.

La seguridad operacional vinculada a 3la fatiga de los pilotos ha sido objeto de regulacion técnica
detallada en los manuales y anexos de la OACI. “En concreto, en el anexo 6,parte | referida a la
operacion de aeronaves de transporte internacional, que establece, limites de tiempo de vuelo,
servicio y descanso para la tripulacion. Conteniendo ademas una serie de directrices sobre
gestion de fatiga y planificacién de turnos. EI documento n°® 9966, denominado Manual on fatigue
management (MFM) que se actualizé en 2012 y que proporciona criterios y métodos de tipo
cientifico para gestionar la fatiga, incluyendo recomendaciones sobre ciclos de suefio, descanso
obligatorio y alertas de fatiga. También el documento n°® 9656, denominado 9656 Safety
Management Manual (SMM), importante, dado que integra la fatiga como factor de riesgo
operacional. (Orienta sobre procedimientos para mitigacién de riesgos, formacién de personal y
politicas organizativas). También relacionado con el asunto de la fatiga aparece el documento n°
8984 denominado Manual of civil aviation medicine, referido a efectos fisiolégicos de la fatiga y
privacion de suefio, y el n°® 9966 referido a modelos de calculo de horas maximas de vuelo y
descanso minimo segun: tipo de operacion, duracion de vuelo y zona horaria.

Sin embargo, los tripulantes de cabina de pasajeros (TCP), cuyo rol combina funciones de
asistencia, gestion de emergencias, control de seguridad y manejo emocional de los pasajeros,
carecen todavia de un marco internacional homogéneo de proteccion laboral. Esta asimetria
revela un déficit estructural: mientras el piloto y la aeronave ocupan el centro simbdlico y
normativo del Convenio, el personal de cabina continua siendo considerado de forma marginal en
los marcos regulatorios globales.

31CAO (2012). Doc 9966: Manual on Fatigue Management. Montreal: International Civil Aviation Organization.
ICAO (2018). Doc 9656: Safety Management Manual. Montreal: International Civil Aviation Organization.
ICAO (2012). Doc 8984: Manual of Civil Aviation Medicine. Montreal: International Civil Aviation Organization.
41CAO (2012). Doc 9966: Manual on Fatigue Management. Montreal: International Civil Aviation Organization.
ICAO (2018). Doc 9656: Safety Management Manual. Montreal: International Civil Aviation Organization.

ICAO (2012). Doc 8984: Manual of Civil Aviation Medicine. Montreal: International Civil Aviation Organization.
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Riesgos laborales invisibles en la aviacion: fatiga, estrés y radiacion césmica

Aunque el Convenio de Chicago (1944) sentd las bases de la seguridad operacional, nunca
contempld los riesgos humanos menos visibles que afectan a las tripulaciones modernas. Entre
ellos destacan la exposicidén a radiacién cdésmica, la fatiga acumulada y el estrés psicosocial, esto
es, lo que denominariamos riesgos poco visibles.

Diverso®s estudios han demostrado que los tripulantes de vuelo, especialmente en rutas
transoceanicas y transpolares, estan expuestos a radiacion ionizante de origen césmico. La
Agencia Internacional de Energia Atomica (IAEA, 2018) y la Organizacién Mundial de la Salud
(WHO, 2020) han reconocido esta exposicion como un riesgo laboral especifico. En otros
sectores, como la industria nuclear, este nivel de exposicion justificaria una regulacion laboral
particular. Sin embargo, la normativa aeronautica internacional aun no ha incorporado de manera
clara y vinculante medidas equivalentes para proteger a estos trabajadores.

La radiacién césmica, particularmente en rutas transoceanicas y transpolares, ha sido reconocida
como riesgo laboral por la IAEA (2018) y la OMS (2020). La OACI ab®forda este "fenémeno en el
Doc 8984, Manual of Civil Aviation Medicine, que describe los niveles de exposicion y sus efectos
sobre la salud de los tripulantes. Aunque los Anexos 1 y 6 ofrecen principios generales de
licencias y seguridad operacional, no existen aun medidas obligatorias equivalentes a las de
sectores de riesgo como la industria nuclear.

La fatiga de la tripulacidn, derivada de largas jornadas, turnos nocturnos y alteracion de los ritmos
circadianos, constituye un riesgo critico para la seguridad operacional. La OACI lo regula de
manera técnica en el Anexo 6, Parte |. Operacidon de aeronaves de transporte internacional, que
establece limites de tiempo de vuelo y descanso (FTL), complementado por el Doc 9966, Manual
on Fatigue Management, que ofrece criterios cientificos para la prevencion y gestidon de la fatiga,
y por el Doc 9656, Safety Management Manual (SMM), que integra la fatiga como factor de riesgo
operacional en la gestion de seguridad.

S |AEA (2018). Radiation Protection and Safety of Radiation Sources: International Basic Safety Standards. Vienna:
International Atomic Energy Agency.

WHO (2020). Radiation: Health Effects and Safety Standards. Geneva: World Health Organization.
81CAO (2012). Doc 8984: Manual of Civil Aviation Medicine. Montreal: International Civil Aviation Organization.

71CAQ (2012). Doc 9966: Manual on Fatigue Management. Montreal: International Civil Aviation Organization.
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Finalmente, el estrés y la salud psicosocial reflejan las exigencias emocionales del personal: trato
al pasajero, exposicidn a emergencias imprevistas y presion constante. Estos aspectos estan
contemplados en el Doc 8984, que describe efectos fisioldgicos y psicosociales, y en el Doc 9656,
que recomienda medidas preventivas y politicas organizativas para mitigar los riesgos.

En conjunto, estas regulaciones técnicas muestran un marco de seguridad complementario, que
traduce principios abstractos de seguridad operacional en recomendaciones practicas, aunque
todavia no constituyen normas plenamente vinculantes, y eso es importante sefialarlo

No cabe duda de que la OACI ha avanzado en integrar la evidencia cientifica en la proteccion de
la tripulacion, pero en nuestra opinidn, persiste un desfase entre conocimiento y regulacién
juridica efectiva, lo que implica, sin lugar a dudas, la necesidad de continuar reforzando la
seguridad humana en la aviacion internacional.

A la ya conocida exposicidn a riesgos fisicos y operativos, se suman los efectos mas sutiles, pero
igualmente decisivos, de la fatiga acumulada, el estrés psicosocial y las condiciones laborales
propias de la aviacion moderna. Largas jornadas, horarios desfasados, la tension emocional de
atender pasajeros y la obligacion de reaccionar ante emergencias imprevistas marcan la
experiencia diaria del total de la tripulacion de un vuelo. La investigacién cientifica ha
documentado a estas alturas sobradamente, como estos factores afectan la capacidad de
decision y la seguridad operacional, pero, insistimos, la normativa internacional aun refleja un
desfase entre conocimiento y proteccion juridica efectiva. Asi, por ejemplo, el Anexo 6, Doc 9966,
Manual on Fatigue Management establece limites de tiempo de vuelo y periodos de descanso,
pero su foco principal sigue siendo el piloto, dejando fuera de manera explicita a otros colectivos
esenciales que sostienen la operacién. Y decimos esenciales, porque en caso de una evacuacion,
los TCP son un elemento esencial.

Este déficit, creemos que no es casual, sino el resultado de factores histéricos e institucionales.
8Desde los inicios de la aviacidn, la seguridad se entendié como dominio técnico del piloto sobre
la aeronave (asi lo refleja el Anexo 6, Doc 9859 ,Safety Management Manual), mientras que el
personal de cabina fue durante décadas percibido como apoyo “hospitalario”,(rol de atencién al
pasajero) invisibilizando sus funciones criticas de seguridad (Anexo 6, Parte |; Doc 8984, Manual
of Civil Aviation Medicine). °A esto, hay que afadir, la fragmentacion normativa, pues la OACI se

81CAO (2013). Doc 9859: Safety Management Manual. Montreal: International Civil Aviation Organization.

% International Labour Organization (OIT). (2019). International Labour Standards on Occupational Safety and Health.
Geneva: ILO.
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ocupa de la aeronavegacién y la seguridad operacional, mientras que la salud ocupacional y los
derechos laborales recaen en marcos nacionales o en organismos como la OIT, generando sin
duda, zonas grises regulatorias (Anexo 19.Gestion de Seguridad Operacional; Doc 9656, Safety
Management Manual). Finalmente, la menor representacion politica y sindical internacional de los
TCP, comparada con la de los pilotos, ha perpetuado esta invisibilidad, dejando a muchos actores
esenciales fuera de la proteccién normativa plena.

En conjunto, estas limitaciones muestran que, aunque la normativa de la OACI reconoce el factor
humano, su integracion sigue siendo parcial y segmentada. La experiencia operacional demuestra
que la seguridad no depende solo de la maquina o del piloto, sino de toda la red de profesionales
que sostiene el vuelo. Ignorar esta dimension, aunque respaldada por documentos
internacionales, deja un vacio critico entre la teoria normativa y la practica real, con implicaciones
directas para la gestion de riesgos, la responsabilidad y la prevencién de accidentes.

4.1. Un desafio pendiente para el Convenio y la OACI

La patente insuficiencia de la integraciéon del factor humano en la regulacion aeronautica
internacional plantea un desafio mayor para la vigencia del Convenio de Chicago en el siglo XXI.
La seguridad aérea no puede seguir concibiéndose de forma puramente técnica. La proteccion de
las tripulaciones debe ser reconocida como parte integral de la seguridad global del transporte
aéreo.

Esto exige avanzar hacia una concepcion mas amplia de la seguridad, que abarque tanto la
aeronave y sus sistemas como las condiciones laborales y la salud de quienes garantizan su
funcionamiento. La OACI, como organo técnico especializado, tiene la capacidad y la
responsabilidad de impulsar esta evolucion normativa, incorporando de manera explicita la
dimension humana en los anexos y estandares que mantienen vivo al Convenio.

En definitiva, lo referente al factor humano, demuestra que la vigencia del Convenio de Chicago
no depende solo de su flexibilidad institucional frente a la tecnologia o la politica, sino también de
su capacidad para integrar de manera efectiva a los trabajadores de la aviacién en su esquema
de proteccidn. Sin esta ampliacion de foco, el Convenio corre el riesgo de perpetuar un
desequilibrio histérico que margina a los colectivos que sostienen, en la practica, la seguridad del
sistema aéreo internacional.

El papel de la OACI como catalizador normativo. Rol normativo de la OACI

La Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI), como agencia especializada de las
Naciones Unidas, desempena un papel fundamental en la creacion de un marco normativo global
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para la aviacion civil. " Su misiéon principal es establecer y mantener normas y practicas
recomendadas (SARPs) que garanticen la seguridad, eficiencia y regularidad de la aviacion
internacional. Estas normas se desarrollan a través de un proceso colaborativo que involucra a
los Estados miembros y partes interesadas del sector (Airlines Aviation, October 2023)'".

A pesar de su influencia, la OACI enfrenta desafios en la implementacion de estas normas debido
a la falta de poder coercitivo. La adopcion de las SARPs por parte de los Estados miembros es
voluntaria, lo que puede llevar a disparidades en la aplicacién de las normas a nivel global. Este
fendbmeno se conoce por muchos autores como "implementacion divergente" y en nuestra opinion,
puede afectar la uniformidad de la seguridad aérea mundial.

5. Ejemplos recientes de impacto normativo de la OACI
5. 1. Integracion de Sistemas de Aeronaves Pilotadas Remotamente (RPAS)

12En abril de 2024, el Consejo de la OACI adoptd nuevas SARPs para la integracion de los
Sistemas de Aeronaves Pilotadas Remotamente (RPAS) en el sistema de navegacion aérea
global. Estas normas buscan mejorar la seguridad y acelerar la transformacién del sistema de
navegacion aérea mundial, permitiendo una integracion mas segura y eficiente de los RPAS en el
espacio aéreo compartido. Estas modificaciones afectan a 15 de los 19 Anexos del Convenio
sobre Aviacion Civil Internacional y establecen un marco normativo para la operacion
internacional de RPAS. La OACI ha dado un paso decisivo para integrar de manera segura los
Sistemas de Aeronaves Pilotadas Remotamente (RPAS) en el sistema de navegacion aérea
global mediante la adopcion de las nuevas (SARPs), reflejando estas modificaciones la necesidad
de armonizar la operacién de aeronaves no tripuladas con la aviacién tradicional, asegurando que
el espacio aéreo compartido mantenga los mas altos estandares de seguridad.

En el Anexo 6. Operacion de Aeronaves: se ha incorporado una nueva parte, la [V,
especificamente dedicada a las operaciones internacionales de RPAS. Esta seccion establece los

10 Airlines Aviation (October 2023). ICAO and Global Aviation Standards. Airlines Aviation Journal.
1 Airlines Aviation (October 2023). ICAO and Global Aviation Standards. Airlines Aviation Journal.

2|CAO (2024). Standards and Recommended Practices for RPAS Integration. Montreal: International Civil Aviation
Organization.

3 ICAO (2024). Annex 6, Part IV: International Operations of Remotely Piloted Aircraft Systems. Montreal: International
Civil Aviation Organization.
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requisitos para el Certificado de Operador de RPAS (ROC), equivalente al Certificado de
Operador Aéreo tradicional, definiendo responsabilidades, limites operativos y obligaciones de los
operadores.

El "“Anexo 1, relativo a las licencias del personal, introduce disposiciones para la certificacion y
licenciamiento de los pilotos remotos y operadores de estaciones de control, asegurando que
quienes manejan estos sistemas cuenten con la formacion y competencias necesarias para
operar de manera segura en un entorno internacional.

Por otro lado, el "®Anexo 8, que se refiere a la aeronavegabilidad de aeronaves, recoge una
ampliacion de sus requisitos para cubrir tanto la aeronave RPAS como las estaciones de control
remoto y los enlaces de comando y control (C2 Link), garantizando que los sistemas de control
cumplan estandares de confiabilidad y seguridad equivalentes a los de la aviacion tripulada.

Y, por ultimo, el "®Anexo 10, que esta referido a las telecomunicaciones aeronauticas, establece
nuevas normas para la gestion del espectro de frecuencias, los enlaces de control y las
capacidades de deteccion y evasion, asegurando que los RPAS puedan operar de manera segura
en espacio aéreo compartido y cerca de aerédromos.

Estas SARPs adoptadas por la OACI representan un marco técnico y operativo integral, que
permite a los Estados traducir las recomendaciones en politicas nacionales, procedimientos de
operacion y certificaciones especificas, facilitando la integracion segura de RPAS sin
comprometer la seguridad de la aviacion tripulada.

Las ""SARPs son las siglas (Standards and Recommended Practices de la OACI) son, en esencia,
normas y practicas recomendadas que buscan uniformizar la aviacién civil internacional para que
los vuelos sean seguros, eficientes y predecibles, sin importar el pais donde operen.

41CAO (2024). Annex 1: Personnel Licensing — Provisions for Remote Pilots. Montreal: International Civil Aviation
Organization.

S 1CAO (2024). Annex 8: Airworthiness of Aircraft — RPAS Provisions. Montreal: International Civil Aviation Organization.

18 |CAO (2024). Annex 10: Aeronautical Telecommunications — RPAS Integration Standards. Montreal: International Civil
Aviation Organization.

71CAO (2023). Standards and Recommended Practices (SARPs). Montreal: International Civil Aviation Organization.
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Tienen como caracteristicas principales, que son obligatorias para los Estados miembros, salvo
que notifiquen una exencién formal a la OACI. Por ejemplo, requisitos de disefio de aeronaves o
procedimientos de navegacion obligatorios.

Las practicas recomendadas '® (Recommended Practices), son “sugerencias” técnicas o
procedimentales, que se “recomienda” adoptar, pero no son legalmente vinculantes. Por ejemplo,
practicas de gestion de fatiga, procedimientos para control de ruido o emisiones. Atencién a los
términos que hemos entrecomillado. Como piloto y jurista, nos parecen términos, y actitudes
desafortunadas.

La fatiga de la tripulacién, es un riesgo critico que no puede ser tratado como mera sugerencia.
Aunque los SARPs de la OACI sobre gestion de fatiga (Anexo 6, Parte |; Doc 9966; Doc 9656) se
presentan, como hemos referido “supra”, con el caracter de “recomendaciones”, la experiencia y
la evidencia cientifica muestran que su incumplimiento tiene consecuencias concretas sobre la
seguridad operacional. La investigacion de accidentes y eventos recientes demuestra que la
fatiga suele estar presente en la cadena causal: el vuelo Colgan Air 3407 (EE.UU., 2009) se
estrelld, y tuvo como una de las causas del accidente, la fatiga de la tripulacién que afecto la
capacidad de reaccion; el vuelo Air France 447 (Atlantico Sur, 2009) evidenciéo como la fatiga,
combinada con la incertidumbre frente a las alarmas, influyé decisivamente en la toma de
decisiones; y como ultimo ejemplo, el UPS 1354 (Birmingham, 2013) mostré que la fatiga del
piloto contribuyd a errores en la aproximacion final. Estos casos reflejan que la fatiga no es un
riesgo abstracto, sino un factor operativo real. Por ello, el lenguaje de “sugerencia” de los SARPs
no deberia interpretarse como inmunidad legal: operadores y reguladores tienen la obligacion de
integrar estas guias en protocolos de trabajo, planificacion de turnos y politicas de supervision,
porque la seguridad de los vuelos depende de su cumplimiento efectivo y consciente.

Hemos tenido la oportunidad personalmente, como piloto y jurista, de participar en algunas
investigaciones de accidentes de aviacién, por tener un puesto de responsabilidad en una
institucion aeronautica, y esto desembocé en el estudio profundo de cientos de expedientes de la

8 |CAO (2018). Recommended Practices on Fatigue Management and Environmental Control. Montreal: International Civil
Aviation Organization.
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1°CAIAV (Comisién de accidentes e incidentes de aviacion civil), y esto nos permite afirmar de
forma tajante lo expuesto en el parrafo anterior.

Los SARPs se publican principalmente en los Anexos del Convenio de Chicago (Anexo 1 a 19), y
cada Anexo aborda un area especifica: licencias del personal, operaciones de vuelo,
aeronavegabilidad, comunicaciones, navegacion, meteorologia, seguridad, gestion del trafico
aéreo, etc.

Podriamos decir que los SARPs son el corazén técnico-juridico del sistema OACI. Permiten que
cada Estado tenga su legislacion nacional, pero de manera coordinada con el resto del mundo,
garantizando que las reglas del cielo sean coherentes y seguras.

5. 2. 2Plan de Seguridad Aérea Global (GASP) 2023-2025

La OACI completd en 2021 el borrador de la edicidon 2023-2025 del Plan de Seguridad Aérea
Global (GASP). Este plan, desarrollado por el Grupo de Estudio del GASP (GASP-SG), establece
objetivos estratégicos para mejorar la seguridad aérea mundial, abordando desafios como la
formacion del personal, la seguridad operativa y la investigacion de accidentes. EI GASP también
promueve la cooperacion regional en la gestion de la seguridad aérea.

El Plan de Seguridad Aérea Global (GASP) 2023-2025, completado por la OACI, constituye el
instrumento estratégico central para guiar la seguridad operacional de la aviacién civil
internacional durante este periodo. Su finalidad es mejorar la seguridad aérea mundial mediante
la definicion de objetivos estratégicos claros, que abarcan la gestion de riesgos, la formacion y
competencia del personal aeronautico, la implementacion de sistemas de gestion de seguridad
(SMS) y la investigacion de accidentes e incidentes.

Desde el punto de vista juridico, el GASP se fundamenta en los principios establecidos en el
Convenio de Chicago (1944), especialmente en el articulo 44, que encomienda a la OACI

1 Comisién de Investigacion de Accidentes e Incidentes de Aviacidn Civil (CIAIAC). Ministerio de Transportes y Movilidad
Sostenible, Gobierno de Espafa. Disponible en: https://www.mitma.gob.es/aviacion-civil/seguridad-aerea/comision-de-
investigacion-de-accidentes-e-incidentes-de-aviacion-civil .

20 International Civil Aviation Organization (ICAO). Global Aviation Safety Plan (GASP). Disponible en:
https://www.icao.int/GASP
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promover el desarrollo seguro y ordenado de la aviacién civil internacional, y en el Anexo 19 —
Gestidon de Seguridad Operacional, que obliga a los Estados a implementar un marco normativo y
procedimientos que garanticen la seguridad de las operaciones aéreas. Aunque el GASP en si
mismo “no es vinculante”, su adopcién por los Estados permite traducir las recomendaciones
globales de la OACI en obligaciones nacionales y protocolos operativos, integrando los SARPs,
manuales técnicos y directrices de seguridad en la practica diaria de aerolineas, aeropuertos y
autoridades de supervision.

Nos encontramos como en el caso anterior, no existe poder coercitivo y esto puede proporcionar
la ruptura de la cadena de responsabilidades, en caso de incidente o accidente, un operador
podria argumentar que solo se trataba de “recomendaciones”, mientras que la autoridad
reguladora podria considerarlo negligencia por no adoptar medidas internacionalmente
reconocidas. Existe por tanto en mi opinién, un vacio entre el conocimiento cientifico sobre
riesgos humanos criticos y la responsabilidad juridica efectiva. En la practica, los investigadores
de accidentes y los tribunales tienden a evaluar si los operadores adoptaron las mejores practicas
reconocidas internacionalmente, aunque sean ‘recomendadas”. Asi, el “no vinculante” no exime
de responsabilidad, pero si puede complicar la asignacion clara de la cadena de responsabilidad
operacional.

El desarrollo del GASP 2023-2025 fue coordinado por el GASP Study Group (GASP-SG), que
evaluo tendencias de incidentes y accidentes recientes, factores humanos criticos como la fatiga
y el estrés psicosocial, y riesgos tecnolégicos emergentes. El plan establece objetivos medibles,
promoviendo la implementacion de sistemas de reporte, auditoria y analisis de datos de seguridad,
asi como la cooperacion regional para armonizar criterios y reducir la fragmentacion normativa
entre Estados.

El GASP, en definitiva, parece funcionar mas, como un marco orientador y de integracion que
permite a los Estados transformar recomendaciones técnicas en acciones operativas concretas,
garantizando que las practicas de seguridad no queden solo en el papel.

Se encuentra publicado oficialmente en el portal de la OACI como documento de planificacion
estratégica: ICAO Doc 10004; Global Aviation Safety Plan 2023—-2025. Esta referencia asegura
qgue cualquier mencidon académica o profesional del plan esté respaldada por el documento oficial
y no solo por la web institucional. 2'(Eugene Huang, 2025)

21 Eugene Huang, Safety Management (Washington, D.C.: Federal Aviation Administration, 2025).
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lll. Desafios y criticas al sistema normativo de la OACI

A pesar de los avances, el sistema normativo de la OACI sigue enfrentando desafios que no son
solo técnicos, sino profundamente humanos e institucionales. La organizacion carece de poder
coercitivo, como hemos indicado a lo largo del articulo; sus normas y SARPs se apoyan en la
buena fe de los Estados, lo que genera disparidades en la seguridad aérea global y deja zonas
grises, donde los estandares se aplican a medias, o no se aplican y/o se descuidan. ;Por qué?.
Cada estado es un mundo: algunos cuentan con infraestructuras modernas, personal formado y
sistemas de gestion de seguridad operacional consolidados, mientras que otros apenas tienen
recursos suficientes para cubrir o basico. La diferencia no es trivial: un Anexo 19, con todos sus
manuales de gestidon de seguridad operacional, funciona en un pais desarrollado, pero en otro
puede quedarse en papel mojado porque no hay personal ni voluntad politica para aplicarlo. Un
ejemplo claro esta en la India, donde la Autoridad de aviacion civil sufre escasez de personal, y
los controladores de trafico aéreo estan sobrecargados 2?(Shishir Arya, 2025) Todo esto ha sido
sefalado como un riesgo real para la seguridad aérea. La normativa de la OACI dice “haz esto,
esto y esto otro”, pero en la practica depende de que el Estado tenga capacidad, disciplina y
recursos para cumplirlo. Aqui se evidencia la grieta entre la obligacion formal y la seguridad
efectiva. Lo mismo ha sucedido en paises africanos con alto crecimiento aéreo, como Nigeria y
Sudéfrica, donde los informes de auditoria de la OACI han detectado deficiencias en la
supervision de aerolineas, y en la formacion de personal clave, dejando en evidencia que los
SARPs no se traducen automaticamente en seguridad operacional.

Es mas, incluso en paises con regulaciones mas sdlidas, los incidentes recientes muestran que la
normativa por si sola no garantiza resultados. El accidente del vuelo Air France 447 en 2009
sobre el Atlantico, por ejemplo, expuso fallos en la interaccion entre sistemas automatizados,
procedimientos de seguridad y la preparacién del piloto para situaciones de alta tension; un fallo
humano que las SARPs no podian anticipar completamente, pese a que las normas y los Anexos
estaban en vigor. De manera similar, el accidente del vuelo UPS 1354 en Birmingham en 2013
evidencio como la fatiga del piloto y la presion operativa impactan directamente en la seguridad,
incluso con SARPs y estandares aplicados. Estos casos muestran que la cadena de seguridad
depende tanto del factor humano como de la normativa escrita.

22 Shishir Arya, “India’s aviation safety challenges,” The Times of India, 2025.
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La fragmentacion normativa es otra piedra en el camino. La OACI establece los estandares vy
recomienda practicas, pero si un estado no puede traducirlos en accion; por falta de recursos,
formacién o estructura, los SARPs quedan en el aire, y 2Lampert (2024) lo describen muy claro:
los riesgos no desaparecen porque estén escritos, y la seguridad es tan fuerte como el eslabdn
mas débil. La leccion es dura pero simple: tener un manual, un anexo o una regulacién impecable
no basta; la seguridad aérea global depende de capacidad, voluntad y vigilancia constantes.

A esto se suma que los desafios no son uniformes. Factores historicos, econdmicos y politicos
marcan, sin duda, la capacidad de cada estado para implementar los estandares. Mientras que
los pilotos y las aerolineas de paises con infraestructuras consolidadas reciben formacion
continua y supervision estricta, otros colectivos esenciales, como el personal de cabina y
mantenimiento, pueden quedar fuera del foco de los anexos relevantes, reflejando un sesgo
histdrico y socioldgico, que aun persiste en la regulacion. La seguridad en general, y por tanto la
aérea, no es solo cuestion de normas, sino de personas, decisiones y organizacion.

En definitiva, el sistema normativo de la OACI es necesario y fundamental, pero insuficiente por si
solo. Sus normas funcionan como un mapa y una brujula, pero la navegacion depende de quienes
estan en tierra y en el aire, de su compromiso real y de su capacidad para aplicar procedimientos
complejos bajo presion. La buena fe y la capacidad del estado son tan decisivas como cualquier
articulo, y esa es la realidad que los manuales y los anexos no siempre logran reflejar. Si algo
ensefian los incidentes y accidentes recientes, es que la seguridad no se garantiza solo con
papel; se construye dia a dia, con personas, recursos y cultura de seguridad, y ese es el desafio
que sigue pendiente para la OACI y la aviacién global.

IV. Conclusiones y recomendaciones

La vigencia del Convenio de Chicago no se explica por simple inercia, sino por su estructura
flexible y su capacidad de adaptacion a cambios tecnoldgicos, politicos y econdmicos. La
arquitectura juridica que combina principios generales con un organismo mediador, la OACI, ha
permitido que el tratado continue siendo relevante mas de ocho décadas después de su adopcion.

La OACI ha funcionado como catalizador normativo y mediador entre la soberania estatal y la
cooperacion multilateral. A través de instrumentos como los Anexos Técnicos, los SARPs, el Plan
de Seguridad Aérea Global (GASP) y el > Sistema de Gestion de la Seguridad (SMS), la

2 Lampert, J. (2024). Safety Management and Risk in Aviation. London: Routledge.

24 |International Civil Aviation Organization (ICAO), Annex 19: Safety Management (Montreal: ICAO, 2023).
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organizacion ha logrado traducir los principios generales del Convenio en normas adaptadas a
cada época, facilitando la integracion de nuevas tecnologias como RPAS/drones y la atencion a
desafios emergentes como la ciberseguridad y la sostenibilidad ambiental.

El Convenio ha demostrado capacidad para absorber innovaciones disruptivas sin necesidad de
reformas constantes, delegando en la OACI la labor de actualizacion normativa. Este enfoque ha
permitido manejar la liberalizacion de los mercados aéreos, la estandarizacién de procedimientos
operativos y la regulacion de nuevos sistemas aéreos no tripulados, evitando fragmentaciones
regulatorias que podrian comprometer la seguridad global.

El analisis critico revela un déficit historico: la normativa internacional ha priorizado la aeronave y
el piloto sobre otros colectivos esenciales, como los tripulantes de cabina. Riesgos invisibles
como la exposicion a radiacion coésmica, fatiga, estrés y condiciones psicosociales aun carecen
de un marco normativo homogéneo, generando un desequilibrio que amenaza la seguridad
integral de la aviacién. Incorporar de manera explicita al personal de cabina y otros actores clave
en los estandares de seguridad es un desafio pendiente para mantener la relevancia del
Convenio.

La OACI carece de poder coercitivo, lo que produce disparidades en la adopcion de normas entre
Estados miembros, especialmente en regiones con recursos limitados. La implementacién
efectiva de SARPs y otros estandares depende de la capacidad nacional, lo que subraya la
necesidad de fortalecer mecanismos de cooperacion, asistencia técnica y monitoreo internacional.

La combinacién de un marco juridico sdlido, flexible y adaptable con una institucién técnica de
mediacion como la OACI, creo que ha sido la clave de la vigencia del Convenio. Para garantizar
su relevancia futura, sera imprescindible integrar plenamente la dimensiéon humana, consolidar la
implementacion uniforme de normas y anticipar desafios tecnolégicos y medioambientales
emergentes.

Como recomendaciones propondriamos, en primer lugar, incorporar de manera explicita el factor
humano en la seguridad aérea, no solo en términos conceptuales, sino mediante acciones
concretas: revision de SARPs y anexos para incluir al personal de cabina y otros colectivos
esenciales, establecimiento de métricas internacionales de fatiga, estrés y exposicion a riesgos, y
desarrollo de cursos obligatorios y protocolos especificos para todo el personal que sustenta la

International Civil Aviation Organization (ICAO), Doc 9859: Safety Management Manual, 42 ed. (Montreal: ICAO, 2018).

Disponible en: https://www.icao.int/safety-management
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operacion. En definitiva, incorporar de manera explicita el factor humano en la seguridad aérea,
extendiendo la proteccion normativa a todos los colectivos que sostienen la operacion, no solo a
pilotos y aeronaves. ;Como?. Pues, mediante la revision de SARPs y Anexos. Esto es, identificar
los Anexos donde la seguridad se centra en la aeronave y el piloto (por ejemplo, Anexo 6 y Anexo
1), y proponer inclusiones o modificaciones para que contemplen explicitamente al personal de
cabina y otros colectivos esenciales.

A través del establecimiento de métricas internacionales para medir fatiga, estrés y exposicion a
riesgos (radiacion césmica, condiciones psicosociales), integrandolas en los estandares de
seguridad operacional.

Y por ultimo mediante el desarrollo de cursos obligatorios y protocolos especificos para tripulantes
de cabina, mantenimiento y personal de tierra, alineados con normas internacionales.

Creemos que también seria recomendable fomentar la innovacion regulatoria, explorando
soluciones anticipatorias frente a desafios emergentes como la inteligencia artificial en aeronaves,
la integracion de drones en espacio aéreo compartido y la ciberseguridad.

¢ Como podria desarrollarse esto? A través de la creacion de procedimientos de prueba
controlada para nuevas tecnologias (IA, drones, sistemas autbnomos) antes de su adopcion
general; el establecimiento de entornos regulatorios 2**sandbox” (entorno controlado de pruebas,
que permite reducir la incertidumbre regulatoria, acelerar la innovacion y recopilar evidencia sobre
viabilidad, seguridad y eficacia, antes de una adopcion generalizada), donde la OACI y los
Estados puedan experimentar protocolos de integracion tecnolégica sin comprometer la seguridad
global. Y finalmente, implementar mecanismos internos de revision periddica (por ejemplo,
anualmente) que permitan traducir hallazgos tecnoldgicos y operativos en cambios recomendados
para los anexos.

También propondriamos, adoptar un enfoque experimental y basado en evidencia, donde los
Estados y la OACI puedan probar nuevos estandares, procedimientos o tecnologias de manera
piloto antes de generalizarlos, aprendiendo directamente de la practica y del error controlado.

2 Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades (Espafa). “Entornos controlados de pruebas (Sandboxes).”

Disponible en: https://www.ciencia.gob.es/Innovar/SandBoxes.html
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¢ Como podriamos afrontar esta variable? Mediante la documentacion de los resultados de
ensayos y operaciones experimentales para que asi, podamos generar evidencia empirica sobre
seguridad, eficiencia y riesgos laborales. A través de una “evaluacion comparativa” con relacion a
como diferentes Estados aplican los SARPs en la practica, y por supuesto, compartir buenas
practicas a través de la OACI, generando aprendizaje colectivo. No cabe duda de que en este
aspecto una regla fundamental es la retroactividad (feedback) y mejora continua (ahi entrarian de
lleno los departamentos de calidad) en relaciéon con la utilizacion de datos de pruebas piloto para
ajustar procedimientos, capacitaciones y estandares antes de la implementacion definitiva.

Otra de las posibles soluciones seria la de impulsar la cooperacion interdisciplinaria, integrando la
experiencia de la psicologia, la medicina ocupacional, la ingenieria y la gestion de riesgos para
crear una vision de seguridad verdaderamente integral.

Quiza dada la sociedad global, y aunque parezca un contrasentido, este es el punto mas duro, en
cuanto al scomo? .No cabe duda de que no hablamos de nada nuevo, al referir que son
necesarios equipos multidisciplinarios (psicologos, meédicos ocupacionales, ingenieros
aeronauticos, especialistas en ciberseguridad y gestores de riesgos en la elaboracién y revision
de SARPSs); la necesidad de la existencia de protocolos integrales (disefiar estandares que
combinen seguridad operacional, bienestar humano y sostenibilidad tecnolégica); es necesario
abordar también en relacion con este ultimo punto, la puesta en marcha de conferencias y talleres
internacionales dirigidas a fomentar foros regulares coordinados por la OACI donde la
cooperacion interdisciplinaria genere recomendaciones practicas para los Estados miembros.

Esto, creemos que refleja la idea de que la vigencia del Convenio de Chicago no puede depender
unicamente de la flexibilidad institucional o de la actualizacion técnica, sino también de la
capacidad de anticipar (proactividad), experimentar y proteger de manera integral a quienes
sostienen la seguridad del sistema aéreo internacional
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ANEXO |
NOTA METODOLOGICA

Este articulo se fundamenta en un enfoque interdisciplinario que combina analisis juridico, técnico
y operativo para evaluar la vigencia del Convenio de Chicago en el contexto contemporaneo de la
aviacion civil internacional. La metodologia empleada se apoya en tres pilares:

Analisis normativo estructural Se examina el texto del Convenio de Chicago y sus desarrollos
institucionales a través de los Anexos Técnicos y documentos oficiales de la OACI, con especial
atencion a los SARPs, manuales operativos y resoluciones recientes. Esta aproximacioén permite
identificar la flexibilidad juridica del tratado y su capacidad de adaptacion sin necesidad de
reformas formales.

Estudio de casos y evolucidon normativa Se incorporan ejemplos concretos de transformacién
normativa, como la implementacion del 2CORSIA y la integracion de los RPAS, para ilustrar como

28 International Civil Aviation Organization (ICAQ), “Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation
(CORSIA),” Resolucion A39-3, Montreal: ICAO, 2016. Disponible en: https://www.icao.int/environmental-
protection/CORSIA/Pages/default.aspx
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la OACI ha operado como catalizador regulatorio. Se analizan también eventos criticos (Colgan
Air 3407, Air France 447) que evidencian la relevancia del factor humano en la seguridad
operacional.

Perspectiva experiencial y profesional El autor combina su formacion juridica con larga
experiencia directa como piloto, y como secretario general del Real Aeroclub de Malaga, lo que
permite integrar una vision operativa y comunitaria del sistema aeronautico. Esta trayectoria
aporta legitimidad empirica al analisis del factor humano, la gestion de riesgos y la evolucion
normativa desde el terreno. La metodologia ha tratado de buscar asi conciliar rigor técnico con
sensibilidad operativa, proponiendo una reflexion normativa que trasciende lo meramente
institucional.

Este enfoque permite articular una lectura critica del Convenio de Chicago, no como un texto
inerte, sino como una arquitectura juridica viva que requiere constante actualizacion y ampliaciéon
de foco, especialmente en lo relativo al factor humano. La nota metodolégica, justifica asi, una
mirada que combina derecho, técnica y experiencia, en linea con los desafios del siglo XXI.

GLOSARIO

Sigla Significado

OACI Organizacion de Aviacion Civil Internacional (ICAO en inglés)

ICAO International Civil Aviation Organization (OACI en inglés)

SARPs |Standards and Recommended Practices (Normas y Practicas Recomendadas)

CORSIA ||Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation

ROC RPAS Operator Certificate (Certificado de Operador de RPAS)




NAVIGARE (ISSN 3045-7149)

Instituto Iberoamericano de Derecho aeronautico y del espacio

Mas alla de la inercia: el Convenio de Chicago vigente
en la aviacion civil internacional

Por: Luis Munar Duran (Esparia)

RPAS Remotely Piloted Aircraft Systems (Sistemas de Aeronaves Pilotadas Remotamente)
UAS Unmanned Aircraft Systems (Sistemas Aéreos No Tripulados)

TCP Tripulantes de Cabina de Pasajeros

FTL Flight Time Limitations (Limitaciones de Tiempo de Vuelo)

MFM Manual on Fatigue Management (Doc 9966)

SMM Safety Management Manual (Doc 9656)

Doc 8984 Manual of Civil Aviation Medicine

Doc 9966|Manual on Fatigue Management

Doc 9656|Safety Management Manual

Doc 9859||Safety Management Manual (version anterior o complementaria)

AESA Agencia Estatal de Seguridad Aérea (Espana)

OMS Organizacion Mundial de la Salud

IAEA International Atomic Energy Agency (Agencia Internacional de Energia Atdmica)
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Resumen

El articulo examina la responsabilidad internacional del Estado ucraniano en el derribo del vuelo
MH17 de Malaysia Airlines, ocurrido el 17 de julio de 2014, sobre territorio del Donbass. A través
de un enfoque juridico centrado en Anexos del Convenio de Chicago sobre Aviacion Civil
Internacional, se argumenta que Ucrania incurrido en una omisién grave al no cerrar completamente
su espacio aéreo sobre una zona de conflicto armado. Se incorporan hipotesis sobre soberania
efectiva limitada y escenarios técnicos con misiles de largo alcance para evaluar la eficacia
preventiva del cierre aéreo y la responsabilidad internacional de Estados.

Palabras Clave: Espacio Aéreo, soberania efectiva limitada, escenarios técnicos, eficacia
preventiva, responsabilidad internacional.

Abstract

This article examines the international responsibility of the Ukrainian State in the downing of
Malaysia Airlines Flight MH17 on 17 July 2014 over the Donbass region. Through a legal analysis
grounded in Annex 11 of the Chicago Convention on International Civil Aviation, it argues that
Ukraine committed a serious omission by failing to fully close its airspace over an active armed
conflict zone. The article incorporates hypotheses on limited effective sovereignty and long-range
missile scenarios to assess the preventive effectiveness of airspace closures and the attribution of
international responsibility.
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l. INTRODUCCION.

El 17 de julio de 2014, el vuelo MH17 de Malaysia Airlines (Boeing 777-200), fue derribado en el
este de Ucrania en un vuelo de rutina entre Amsterdam y Kuala Lumpur, dando como resultado la
muerte de 298 personas. Esta tragedia ocurrié en una zona de conflicto activo entre separatistas
prorrusos y fuerzas ucranianas, este accidente sucede cuando la aeronave volaba a 33.000 pies,
en un espacio aéreo que se consideraba internacionalmente como seguro y fuera del alcance de
las amenazas conocidas en ese momento.

La investigacion técnica fue delegada a la Junta de Seguridad Holandesa (DSB), aplicando
el Anexo 13 de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI), y tuvo como unico objetivo
la prevencién de nuevos accidentes de la misma naturaleza, los hallazgos forenses concluyeron
que la aeronave fue destruida por la detonacion externa de un misil 9M38M1, parte del sistema
superficie-aire BUK, lanzado desde territorio controlado por los separatistas prorusos, ante este
hecho existié un fallo histérico de Naciones Unidas (ONU), la Resolucion 2166 (2014) Aprobada
por el Consejo de Seguridad en su 7221a sesion®, celebrada el 21 de julio de 2014, lo cual implica
una nueva situacion mundial respecto a conflictos juridicos aeronauticos; por su parte Rusia senala
que la ONU cometi6 un error de hecho y de derecho (y) viol6 los principios fundamentales de una
buena administraciéon de la justicia, lo cual implica un precedente equivocado para el ambito

5 Recuperado de: https://www.refworld.org/es/leg/resolution/unsc/2014/es/100680 (01/12/2025)
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aeronautico, al haber invocado al convenio de 1944 que «no se aplica a situaciones de conflicto
armado».®

8 Recuperado de: https://www.swissinfo.ch/spa/rusia-presenta-apelaci%C3%B3n-ante-la-cij-para-refutar-su-
responsabilidad-en-derribo-del-vuelo-mh17/90036125 (01/12/2025)
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El derribo del vuelo MH17 representa un punto critico en la evolucion del derecho
internacional aeronautico y de la responsabilidad estatal en conflictos armados, si bien las
investigaciones internacionales determinaron la participacion de actores vinculados a Rusia, este
estudio se centra en la responsabilidad del Estado ucraniano por no haber adoptado medidas
preventivas adecuadas en su espacio aéreo, conforme a sus obligaciones internacionales bajo el
Convenio de Chicago, lo cual marca la investigacion, ante una nueva realidad internacional, que
perjudica el desarrollo de la aviacion comercial, como son los conflictos armados, sea cual fuere su
naturaleza, asi como del respeto de los derechos en tiempo de paz y derechos en tiempo de guerra.

El articulo realiza una investigacion documental, analizando diferentes perspectivas de la
investigacion del accidente con connotaciones politicas y juridicas, situacion que determina un
retroceso en el desarrollo de la aviacion comercial, por las consecuencias de la falta de utilizacion
del espacio aéreo en Ucrania y Rusia. Este analisis comparativo ha incluido medios dispares y
antagonicos desde el punto de vista narrativo, a efectos de contar con una perspectiva completa.

La informacion recabada es suficientemente amplia para contrastar las fuentes a través de
las cuales se ha extraido conclusiones, con un método de planteamiento hipotético-deductivo
basado en informacion de los Estados involucrados.
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Il. CRONOLOGIA TECNICA DEL ACCIDENTE DEL VUELO MH17

(SEGUN EL INFORME PRELIMINAR DE LA DSB).

Para comprender la investigacion del accidente, se hace una relacion cronologica y de la

intervencidn de los actores, que guian el analisis en la investigacion.

Hora (UTC)

Evento

Referencia
(Dutch Safety
Board, 2014)”

10:31 h

El vuelo MH17, un Boeing 777-2H6ER con matricula 9M-MRD,
parti6 del Aeropuerto Schiphol de Amsterdam (Paises Bajos) en
vuelo regular de pasajeros con destino al Aeropuerto Internacional
de Kuala Lumpur (Malasia).

12:53 h

La aeronave, que volaba en el Sector 2 del FIR de Dnipropetrovs’k
(UKDV) a Nivel de Vuelo 330 (FL330), fue contactada por Dnipro
Control. En este momento, Dnipro Control pregunté a la tripulacion
si podian ascender a FL350, de acuerdo con el plan de vuelo y para
resolver un potencial conflicto de separacion con otro trafico cercano
(otro Boeing 777 a FL330).

La tripulacién de MH17 respondié que no podian cumplir con el
ascenso y solicitaron mantenerse en FL330, lo cual fue aprobado
por Dnipro Control. El otro trafico subié a FL350.

13:00 h

La tripulacion del MH17 solicité desviar su rumbo 20 millas nauticas
hacia la izquierda debido a las condiciones meteorolégicas, solicitud
que fue concedida por Dnipro Control.

7 Preliminary report Crash involving Malaysia Airlines Boeing 777-200 flight MH17 Hrabove, Ukraine - 17 July 2014 (pp. 5,

14y 15)
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La tripulaciéon solicitd ascender a FL340, pero Dnipro Control
informd al MH17 que FL340 no estaba disponible en ese momento
e indicd que mantuvieran FL330 por un tiempo.

El vuelo MH17 fue transferido al Control de Trafico Aéreo de

13:07 h Dnipropetrovs’k CTA 4, también con la sefial de llamada Dnipro
Control.
13:08 h MH17 reporté a Dnipro Radar (DNP) en el sector 4, volando a

FL330, y el contacto por radar fue confirmado por DNP.

Dnipro Control (DNP) autorizé al MH17 a proceder directo al punto
13:19:49 h  |de recorrido RND (Romeo November Delta). Esta instruccion fue
confirmada por la tripulacion.

Los datos de radar mostraron que la aeronave estaba 3.6 NM al
norte de la linea central de la aerovia L980, habiéndose desviado a
la izquierda. Dnipro Control indico a la tripulacion que alteraran su
ruta directamente al punto RND debido a otro trafico.

13:19:53 h

La tripulacién acuso recibo de la instruccién a RND, esta fue la
13:19:56 h  |ultima transmisién de radio realizada por la tripulacién que finalizé a
las 13:19:59h.

Dnipro Control transmitié una nueva autorizacién ATC para que el
vuelo procediera directo a TIKNA después de RND. Esta
transmision termind a las 13:20:05h, pero no se recibié ninguna
confirmacioén por parte de la tripulacion de MH17.

13:20:00 h

Los datos del Registrador de Datos de Vuelo (FDR) y del
13:20:03 h  [Registrador de Voz de Cabina (CVR) cesaron y no se detectaron
fallos técnicos, ni alertas del sistema al final de la grabacién.

Los radares de vigilancia de Ucrania y de la Federacion Rusa
perdieron contacto con la aeronave, no hubo mensaje de
emergencia 0 socorro.

Poco después
de 13:20 h

Rostov Control (Rusia) informé a Dnipro Control (Ucrania) por

13:22:05 h X R L . "
teléfono que "parece que su objetivo comenzé a desmoronarse”.
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Fuente: Informacion Adicional Post-Accidente (Segun el Informe de la DSB)?8

8 Preliminary report Crash involving Malaysia Airlines Boeing 777-200 flight MH17 Hrabove, Ukraine - 17 July 2014 (pp. 5, 14
y 15)
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IIl. MARCO NORMATIVO DEL ANALISIS.

La investigacion del accidente del vuelo MH17, conforme al Preliminary Report de la Junta
de Seguridad Holandesa (Dutch Safety Board - DSB), se realiza con principios, normas, practicas
y reglamentos aplicados a la aviacion civil internacional®, guiados por el Convenio sobre Aviacion
Civil Internacional también denominado como Convenio de Chicago de 1944, el cual pese a sus 80
afnos de vigencia aplica a todo el ambito de la aeronautica civil y comercial, y la parte reglamentaria
suple de manera practica los vacios técnico legales del convenio.

3.1. Marco juridico y principios rectores del Convenio sobre Aviacion Civil
Internacional

La investigacion del accidente del MH17, aplica lineamientos del Convenio de Chicago establecidos
en los articulos: 26 (Investigacion de Accidentes) que dispone que, el Estado de Ocurrencia
(Ucrania) debe iniciar una investigacion de las circunstancias del accidente, ajustandose a los
procedimientos recomendados por la OACI, aspecto concordante con el articulo 37 que,
compromete a los Estados a colaborar para lograr uniformidad en los reglamentos, normas,
procedimientos y organizacién relativas a la navegacion aérea, que da origen a los Anexos; por otra
parte, el articulo 3 bis (Principio aplicable) introducido tras el derribo del KAL 007, compromete a
los Estados a abstenerse del uso de armas contra aeronaves civiles como es el caso del accidente
del MH17; y finalmente el Articulo 4 instituye a los Estados a no emplear aeronaves civiles para
propositos incompatibles con el Convenio™©.

Al margen de estos principios, la OACI mediante el Documento 10084 Manual de evaluacion
de riesgos para operaciones de aeronaves civiles sobre zonas de conflicto o cerca de estas zonas,
en su Tercera edicidon de 2023, determina que la informacién sobre conflictos en zonas donde se

® Preliminary report Crash involving Malaysia Airlines Boeing 777-200 flight MH17 Hrabove, Ukraine - 17 July 2014

0 Convenio sobre Aviacién Civil Internacional. Doc. 7300. Organizacién de Aviacién Civil Internacional. Tomado de:
https://www2023.icao.int/publications/Documents/7300_cons.pdf


https://www2023.icao.int/publications/Documents/7300_cons.pdf
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tiene rutas debe ser completa'’, con lo cual se evidencia que la OACI ante la existencia de hechos
que puedan perjudicar a la aviacion determina que, la misma sea reglamentada mediante otro tipo
de documentos, que en este caso es la enmienda a un documento, sin embargo este documento
al no ser un Anexo no tiene la obligatoriedad de un convenio ratificado por Estados partes o
contratantes.

3.2. Aspecto técnico juridico de la investigacion.

Se analizo el Anexo 1112 de Servicios de Transito Aéreo (ATS) y procedimientos que
establecieron que, el accidente del MH17 se debid a una evaluacion de riesgos insuficiente sobre
el espacio aéreo ucraniano, sin considerar una restriccion de altitud al no existir una amenaza real
en la zona de conflicto'3.

Por otra parte el Anexo 13 del Convenio de Chicago, de Investigacién de Accidentes e
Incidentes de Aeronaves aplicado'¥, determina como objetivo Gnico (Anexo 13, parrafo 3.1), la
prevencion de accidentes e incidentes similares futuros con similares circunstancias, lo que implica
su caracter técnico administrativo que aplican las Autoridades Aeronauticas de los Estados
implicados en las investigaciones, mas no determina culpa o responsabilidad alguna a las
partes, esta investigacion es independiente a procedimientos judiciales, porque se entiende que
ambos tienen diferentes jurisdicciones y objetivos, en el caso de la DSB era para conocer las
circunstancias del hecho para su futura prevencion una vez concluida la investigacion, a diferencia
de la investigacion penal, cuyos procedimientos y formalidades se hacen valer en un proceso penal,

" Recuperado de: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.icao.int/sites/default/files/Security/SFP/Documents/Doc.1
0084.Third-edition.SP.pdf (01/1272025)

2 Anexo 11 al Convenio sobre Aviacion Civil Internacional, Servicios de Transito Aéreo, Organizacién de Aviacién Civil
Internacional. Tomado de: Anexo 11 - Servicios de transito aéreo

3 Recuperado de: https://www.youtube.com/watch?v=Eu-
eydl3Tcc&t=472s&pp=ygU3bGEgdmVyZGFkZXJhIGhpc3RvemlhIGRIbCB2dWVsbyAxNyBkZSBtYWxheXNpYSBhaXJsaW5lc
9IHCQkDCgGHKIGM7wW%3D%3D (25/10/2025)

' Instituto Iberoamericano de Derecho Aeronautico y del Espacio, y de La Aviacién Comercial, Organismo Consultivo de
Naciones Unidas MADRID, 2015, La Investigacion de los Accidentes e Incidentes de Aviacién y los Procesos Judiciales en
el Derecho Comparado.


https://elibrary.icao.int/reader/229730/&returnUrl%3DaHR0cHM6Ly9lbGlicmFyeS5pY2FvLmludC9wcm9kdWN0LzIyOTczMA%3D%3D?productType=ebook
https://www.youtube.com/watch?v=Eu-eydl3Tcc&t=472s&pp=ygU3bGEgdmVyZGFkZXJhIGhpc3RvcmlhIGRlbCB2dWVsbyAxNyBkZSBtYWxheXNpYSBhaXJsaW5lc9IHCQkDCgGHKiGM7w%3D%3D
https://www.youtube.com/watch?v=Eu-eydl3Tcc&t=472s&pp=ygU3bGEgdmVyZGFkZXJhIGhpc3RvcmlhIGRlbCB2dWVsbyAxNyBkZSBtYWxheXNpYSBhaXJsaW5lc9IHCQkDCgGHKiGM7w%3D%3D
https://www.youtube.com/watch?v=Eu-eydl3Tcc&t=472s&pp=ygU3bGEgdmVyZGFkZXJhIGhpc3RvcmlhIGRlbCB2dWVsbyAxNyBkZSBtYWxheXNpYSBhaXJsaW5lc9IHCQkDCgGHKiGM7w%3D%3D
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para el eventual juicio que pudiera instaurarse, lo cual no ocurre hasta la fecha en relacion a todo
accidente, sino mas bien existe un pronunciamiento fuera del alcance del OACI.

3.3. Responsabilidad y Delegacion de la Investigacion.

Por otra parte, un punto importante en la investigacion es la delegacion legal para establecer
la autoridad investigadora y la falta de participacién activa de Rusia a quien se determina como
culpable del accidente, pese a que el accidente del MH17 no ocurrié en su espacio aéreo y se aplica
la extraterritorialidad, fuera del espacio aéreo de Ucrania, manejando este aspecto como un fallo
de un tribunal europeo.

En la investigacion se advierte una Responsabilidad Inicial, conforme el parrafo 5.1 del
Anexo 13, en el Estado de Ocurrencia (Ucrania) que debe instituir la investigacion, y la Delegacion,
misma que fue solicitada por Ucrania a los Paises Bajos (Holanda) para que llevaran a cabo la
investigacion delegada. Esto se acordd formalmente, por escrito de 23 de julio de 2014, esta
decision fue de forma unilateral de parte de Ucrania sin la intervencion del Rusia, que acusa de su
falta de participacion en la investigacion, dentro de la Autoridad Investigadora, la investigacion
fue dirigida por la Junta de Seguridad Holandesa (Dutch Safety Board)'®.

Respecto a la participacion de los Estados, la investigacion tuvo la presencia de expertos y
acreditados de varios Estados, por su conexion con el suceso como: Estado de Matricula y
Operador, Estado de Disefio y Fabricacion, Estado de Ocurrencia, y Estados de nacionalidad de
los fallecidos, Malasia, Ucrania, la Federacion Rusa, el Reino Unido, los Estados Unidos de América
y Australia. La OACI asesor6 a la DSB en procedimiento para asegurar el cumplimiento del Anexo
1377,

3.4. Laintervencion de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI)

15 Preliminary report Crash involving Malaysia Airlines Boeing 777-200 flight MH17 Hrabove, Ukraine - 17 July 2014
'® Ibidem
7 Ibidem.
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La OACI como Agencia Especializada de las Naciones Unidas creada por el Convenio de
Chicago de 1944, desarrolla las Normas y Métodos Recomendados (SARPs) para operaciones
seguras, eficientes y protegidas de los vuelos a nivel mundial. En el caso del accidente del vuelo
MH17, esta entidad cumplioé con la funcién de asesorar a la DSB, para asegurar el cumplimiento
las normas y recomendaciones del Anexo 1318,

Respecto a la Norma de la Investigacion Técnica (Safety), la misma definié el procedimiento
aplicado por la Junta de Seguridad Holandesa (DSB), con el Anexo 13 — Investigacion de
Accidentes e Incidentes de Aeronaves'®, para llevar a cabo investigacion del accidente, se
entiende que la misma es imparcialidad; sin embargo, se advierte la aplicacion de una extra
jurisdiccion territorial a la Federacién de Rusia, al determinar la OACI la responsabilidad a Rusia,
aspecto que no deberia ser parte en una investigacion técnica, debido a que el hecho no fue en
territorio Ruso y mas bien fue objeto de una investigacion penal del iter criminis.

Respecto al Informe Preliminar®, el mismo instruye que se someta a los Estados dentro de
los 30 dias posteriores al hecho, pero en el caso del MH17 este plazo se extendié en coordinacion
con Autoridades Judiciales |lo cual implica un incumplimiento a un procedimiento técnico en relacion
a uno judicial, que no es parte de investigacion de accidentes (parrafo 5.10), al establecer que el
Estado a cargo de la investigacion tiene coordinacion entre el investigador de las autoridades
judiciales, rompiendo lineamientos técnicos de la investigacion, porque se entiende que cada
jurisdiccion tiene sus atribuciones y procedimientos especifico.

Otro tema importante es la falta de Divulgacion de Informacion sensible (Anexo 13, 5.1), con
sujecién a los principios de proteccion y excepcion, cualquier persona que busque divulgar
informacion sobre seguridad operacional tendra que justificar dicha divulgacién, en el caso del
MH17 (grabaciones de cabina o declaraciones) la excepcion puede ser dada Uunicamente a las
autoridades judiciales dentro de procesos judiciales, lo cual es plausible ante la existencia de

® Tomado de: chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.dgac.gob.cl/wp-
content/uploads/2023/03/Anexo-13-2020.pdf (20/10/2025)

' Tomado de:
https://www2023.icao.int/Meetings/AMC/MA/Directors%20General%200f%20Civil%20Aviation%20Conference%200n%
20a%20Global%20Strategy%20for%20Aviation%20Safety%20%28DGCA-06%29/Annex13attE_sp.pdf (20/10/2025)

20 Recuperado de: Preliminary report Crash involving Malaysia Airlines Boeing 777-200 flight MH17 Hrabove, Ukraine - 17
July 2014


https://www2023.icao.int/Meetings/AMC/MA/Directors%20General%20of%20Civil%20Aviation%20Conference%20on%20a%20Global%20Strategy%20for%20Aviation%20Safety%20%28DGCA-06%29/Annex13attE_sp.pdf
https://www2023.icao.int/Meetings/AMC/MA/Directors%20General%20of%20Civil%20Aviation%20Conference%20on%20a%20Global%20Strategy%20for%20Aviation%20Safety%20%28DGCA-06%29/Annex13attE_sp.pdf
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acusaciones entre los Estados con relaciéon a la responsabilidad del accidente del MH17, sin
embargo, la intervencién de una autoridad judicial no debe someter a la investigacion técnica la
diferencia entre ambas jurisdicciones debe ser defendida.

Un punto que llama la atencion es la Delegacion de la Investigacion, que permite que el
Estado de Ocurrencia (Ucrania) delegue la investigacion, total o parcialmente, a otro Estado (Paises
Bajos), esto debido a problemas politicos generados entre Rusia y Ucrania desde Euromaidan en
Ucrania en 2014 y los Acuerdos de Minsk de 2014 y Minsk Il del afno 2015, la imparcialidad de la
investigacion pudo verse comprometida por este motivo o que esta delegacion se considere mas
politica de parte de Ucrania, hacia su interés de pertenecer a la Unién Europea como manifiesta
siempre.

Por otra parte, el Manual de Investigacion de Accidentes / Incidentes de Aviacion
(Documentos OACI 6920 / 9756), da orientacion practica y procedimientos de organizacion y de la
investigacion de accidentes, complementando el Anexo 13. (El Doc. 97562, que ha sustituido al
Doc. 6920, el mismo contiene procedimientos y listas de verificacién). También se vio la aplicacion
del Manual de Prevencion de Accidentes (Documento OACI 942222), el cual proporciona orientacion
sobre sistemas de notificacion de incidentes obligatorios y voluntarios, para la implantacién de
sistemas de gestidon de la seguridad operacional (SMS) por los proveedores de servicios, al objeto
de evitar futuros incidentes y accidentes, por lo que se observo el cumplimiento de procedimientos
con asesoramiento de la OACI.

3.5. Normativa sobre Seguridad Aérea (Security)

Dado que el accidente fue resultado de un acto ilicito de interferencia, también se incluyé en
la investigacion el Anexo 17 — Seguridad (Security), Documento que contiene los procedimientos
especificos para proteger la aviacion civil internacional contra actos de interferencia ilicita.
Aplicando el citado Anexo se procedi6 a la notificacion a las autoridades de seguridad (parrafo

2" Tomado de: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.icao.int/sites/default/files/airnavigation/AlIG/9756_P4_cons
_en.pdf (25/10/2025)

22 Tomado de: chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.anac.gov.ar/anac/web/uploads/ssp-
sms/doc_oaci_9859.pdf (25/10/2025)
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5.11 del Anexo 13), ante el acto de interferencia ilicita, el investigador encargado debe informar a
las autoridades de seguridad de la aviacion de los Estados interesados.

La aplicacion de este Anexo es complementado con los Convenios Penales Internacionales
(Triada Convencional de Seguridad Aeronautica), estos convenios establecen el marco para la
represion de actos ilicitos y la jurisdiccion penal al cual tienen que someterse los involucrados??,
los cuales son emitidos de manera gradual para defender a un bien juridico en el ambito
aeronautico, asi como la tipificacion de las conductas que perjudican la aviacion internacional, estos
son Convenio de Convenio sobre las infracciones y otros actos cometidos a bordo de las aeronaves,
(Tokio, 1963), Convenio para la Represiéon del Apoderamiento llicito de Aeronaves (La Haya, 1970)
y Convenio para la Represion de Actos llicitos contra la Seguridad de la Aviacion Civil (Montreal,
1971), estos convenios sin embargo, no determinan la tipificacion de la intervencion de Estados en
el derribo de aeronaves de manera indirecta, como es el proporcionar en instrumento del delito en
el derribo del MH17, para lo cual se tendria que analizar el iter criminis.

También se advierte la presencia de Acuerdos y Regulaciones Operacionales Especificas,
cuando Ucrania solicitd a los Paises Bajos por Acuerdo Formal de Delegacion, que realicen la
investigacion, llevandose la investigacion por la Junta de Seguridad Holandesa (Dutch Safety
Board - DSB), esta Junta analiza la Reglamentacion del Espacio Aéreo (NOTAMs?4) que fueron
analizados (NOTAM A1383/14 y NOTAM A1492/14) de la autoridad ucraniana UKSATSE, estos
boletines restringieron el acceso al espacio aéreo sobre la zona de conflicto por debajo del Nivel
de Vuelo 320 (FL320) por hostilidades. El MH17 volaba a FL330, en espacio aéreo no restringido,
debido a que no se realizé6 una evaluacién técnica necesaria de los riesgos, lo cual causaba
perjuicio econdmico por la no utilizacion del espacio aéreo ucraniano. De acuerdo de Investigacion
Conjunta (Joint Investigation Team - JIT/GIT), la instruccion para llevar adelante una investigacion
criminal separada llevada a cabo por el Equipo de Investigacion Conjunta (GIT), incluia solo
investigadores de los Paises Bajos, Australia, Bélgica, Malasia y Ucrania, en ausencia de Rusia.

28 Tomado de: chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://treaties.un.org/doc/db/terrorism/conv1 -
spanish.pdf (25/10/2025)

24 Recuperado de: Preliminary report Crash involving Malaysia Airlines Boeing 777-200 flight MH17 Hrabove, Ukraine - 17
July 2014
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IV. LA IMPORTANCIA DEL ANEXO 11 - SERVICIOS DE TRANSITO
AEREO, EN LA INVESTIGACION DEL VUELO MH17.

La inclusion del Anexo 11 en la investigacion del accidente del MH17 se relaciona
directamente con los Servicios de Transito Aéreo (ATS), que fueron cruciales para determinar las
circunstancias del accidente, por falta de control de los Servicios de Control de Transito Aéreo
ucranianos sobre la informacion de vuelo y de alerta, y las relativas a la Proteccién Especial de
Vuelo (PEV), aspectos de seguridad de la aviacion civil contra actos de interferencia ilicita, que
fueron las causas del derribo del MH1725%¢ cuya ruta era popular, al ser eficiente por tema costo,
tiempo y recursos que aportaban a Ucrania, en el cual volaron otros 160 aviones dia anterior al
tragico evento, entre las cuales estaban aerolineas como Air France, KLM, Lufthansa, Singapore
Airlines y otras, que habrian cruzado por este mismo espacio aéreo sin que ocurriera ningun evento
catastrofico.

El analisis de Datos de Transito Aéreo fue parte fundamental de la investigacion de la DSB,
que consistié basicamente en la recopilacion y analisis de la informacion de los servicios de transito
aéreo, con enfoque del Anexo 11, el trabajo incluyd un analisis detallado de los datos de vigilancia
ATC grabados y de las comunicaciones por radio. Las Fuentes de Informaciéon ATC, fueron datos
de vigilancia ATC, obtenidos de Ucrania (UKSATSE) y de la Federacién Rusa. Estos datos fueron
esenciales para reconstruir los ultimos momentos del vuelo, con las Comunicaciones y Posicion del
Vuelo de ATC (cubiertas por los procedimientos de los Servicios de Transito Aéreo) mostré que: El
MH17 volaba a Nivel de Vuelo 330 (FL330) en espacio aéreo no restringido, los controladores
aéreos de Dnipropetrovs'k (Dnipro Control) y sus homologos rusos en Rostof On (RST) estuvieron
en contacto y realizaron transmisiones al MH17, antes de que el avidon desapareciera del radar.

2% Recuperado de: https://youtu.be/Eu-eyd|3Tcc?t=465 (23/10/2025)
28 Recuperado de: chrome-

extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.anac.gov.ar/anac/web/uploads/normativa/anexos-
oaci/anexo-11.pdf (23/10/2025)
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La coordinacion con la Seguridad, en el accidente del MH17, confirmé que el hecho fue un
acto de interferencia ilicita (derribo por un misil Buk), las disposiciones del Anexo 11 relativas a los
procedimientos aplicables cuando una aeronave es objeto de interferencia ilicita son relevantes en
la investigacién, sin embargo existe un tema importante la interferencia realizada fue irregular e
ilegal, aspecto que se identificd con el Anexo 11, que sirvié como el marco normativo internacional
para los Servicios de Transito Aéreo, cuyas actividades y comunicaciones (ATC) fueron analizadas
y evaluadas en la investigacion del MH17 y entender la trayectoria del vuelo, las interacciones de
la tripulacion con el control de trafico aéreo y las condiciones del espacio aéreo en el momento del
derribo.

Este anexo técnico establece que los Estados deben garantizar la seguridad de las
aeronaves civiles mediante la provision de servicios adecuados de control de transito aéreo, el
deber de Ucrania era evaluar los riesgos para la navegacion aérea y emitir NOTAMs (avisos a
aeronaves) cuando existan amenazas. La omision de cerrar el espacio aéreo en zonas de conflicto
puede constituirse en una violacion de este deber e incumplimiento de este Estado que no obtuvo
ningun proceso por parte de los Estados implicados en las investigaciones del accidente, cuando
el origen de la informacién fue de Ucrania y los conflictos internos que venian desde hace muchos
anos.
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V. CARTA DE LAS NACIONES UNIDAS (1945)%

Carta de las Naciones Unidas en su articulo 2.4 prohibe el uso de la fuerza contra la
integridad territorial o la independencia politica de cualquier Estado, lo que incluye la violacion del
espacio aéreo por medios militares. Esta norma es relevante cuando misiles tierra-aire- cruzan
fronteras, ante la presencia de esta situacion se identifican las siguientes violaciones?®, al
constituirse en una violacion de principios de la Carta de Naciones Unidas el uso de la fuerza, el
accidente del MH17 va en contra de la paz y la seguridad internacional de la aviacion comercial®.

Se identifica la falta de cumplimiento de la prohibicién del uso de la fuerza, al identificarse
operaciones militares en territorio ucraniano contrarias a orden internacional y el derribo del MH17,
atribuible a actividades militares y al evidenciarse que Rusia entregd armas a los separatistas
ucranianos que este pais puso en duda por la fecha de fabricacion, lo que contribuyé a la violacién
del articulo mencionado de la Carta de la ONU. También existié un acto llicito Internacional°, por
el derribo del avibn MH17 considerado como flagrante transgresién de normas del Derecho
Internacional y a la proteccion de la seguridad de la aviacion civil mundial®'. Ante el derribo y por
peticion de varios Estados sobre la Responsabilidad Estatal de Rusia los paises de Australia y los
Paises Bajos iniciaron acciones de manera formal sobre la responsabilidad de Rusia y asuma
responsabilidad por el derribo®?, siendo esta decisidon mas de caracter politico, sin considerar que
a nivel mundial muchos paises venden armamento y no son acusados de manera directa.

27 Tomado de: https://www.un.org/es/about-us/un-charter (20/10/2025)

28C. Ignacio De Casas 1y Gisela Ferrari, Revista Internacional de Derechos Humanos / E-ISSN 2422-7188 / 2022 Vol. 12,
No. 2 revistaidh.org, Editorial: El conflicto ruso-ucranianoy el sistema europeo de derechos humanos. (p. 177)

2 |bidem.

30 Lorena Yébenes Ladréon, El Conflicto Ruso-ucraniano desde la Perspectiva del Derecho Internacional: La
Responsabilidad Internacional, Madrid Abril, 2024 (p. 15).

31 El Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, emitia la Resolucion S/RES/2166 (2014)

32 Kimberley N Trapp, Terrorismo and the international law of state responsibility (p.14)
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5.1. Intervencion del Consejo de Seguridad de la ONU (CSNU)

El Consejo de Seguridad de la ONU, en su funcion de mantener la paz y la seguridad
internacionales (Articulo 24), en el caso del MH17 tomd medidas en respuesta a favor de Ucrania,
Australia y Pises bajos, esta accion fue bloqueada, por lo cual emitié la Resolucién N°2166 de 21
de julio de 2014 del Consejo 33 que deplord y condend el derribo de la aeronave civil de Malaysia
Airlines y reafirmé las normas del derecho internacional que prohiben los actos de violencia que
suponen una amenaza para la seguridad de la aviacion civil internacional (como el suministro de
armas), aspecto que puede constituirse en un uso prohibido de la fuerza y una violacion del Articulo
2 de la Carta de la ONU 34,

La resolucion exigié que los responsables rindieran cuenta de sus actos y que todos los
Estados cooperaran plenamente con los esfuerzos para establecer responsabilidades y, que los
grupos armados cesaran todas las actividades militares en la zona inmediata del accidente para
permitir la seguridad de la investigacion internacional y acogié con beneplacito la decisién de la
Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI) de enviar un equipo para trabajar en la
investigacion.

Se tiene que considerar que, Consejo de Seguridad de la ONU ha sido objeto de analisis
académico desde su creacién a finales de la Segunda Guerra Mundial, por su falta de compresién
a realidades geopoliticas actuales y de representacion, por su estructura basada en una distincion
entre miembros permanentes y no permanentes, disefiada de acuerdo con equilibrios de poder e
incompatible con la realidad multipolar que actualmente se tiene3S.

33 Macarena Garcia Collado, “Accidente Del Vuelo Mh17: Analisis de Algunas Cuestiones Juridicas en el Marco del Derecho
Internacional Publico Actual” (p.23)

34 Definition of Aggression, UN General Assembly Res 3314 (14 December 1974) art 3(g).
35 Recuperado de: chrome-

extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://repositorio.comillas.edu/xmlui/bitstream/handle/11531/79467/T
FG%20Cabrera%20Criado%2C%20Claudia.pdf?sequence=1&isAllowed=y (01/12/2025)



NAVIGARE (ISSN 3045-7149)

Instituto Iberoamericano de Derecho aeronautico y del espacio

La responsabilidad de los Estados de Ucrania y Rusia en el derribo del vuelo
MH17 al amparo del Convenio de Chicago de 1944

5. 2. Bloqueo de la Justicia Internacional por Veto.

Los paises afectados (incluidos Paises Bajos, Australia, Malasia, Bélgica y Ucrania)
buscaron la creacion de un Tribunal Penal Internacional ad hoc para enjuiciar el derribo del MH1736,
la constitucion de este tribunal se considera un exceso ante la existencia tribunales internacionales,
que son competentes para el juzgamiento de este tipo de incidentes y refleja el caracter politico
que le quisieron dar a la investigacion.

La resolucion para establecer este tipo de tribunal fue frustrada por el voto negativo de Rusia
en el CSNU el 29 de julio de 2015. El uso del poder de veto de Rusia (miembro permanente del
CSNU) restringié la capacidad de la comunidad internacional para intervenir y garantizar la
justicia®’, los eventos analizados reflejan mucho el manejo de diferentes Estados y sanciones que
se trataron de imponer, lo cual no garantiza que se pueda imponer un orden mundial respecto a los
problemas aeronauticos.

VI. ASPECTOS JURIDICOS DEL CASO MH17.

Cronologia Relevante

Fecha Evento Observacion
Abril de | Inicio del conflicto | Se intensifican los enfrentamientos de fuerzas
2014 armado en el este de | ucranianas y grupos separatistas, el control del
Ucrania (Donbass)

3®Balance Espafia en el Consejo, de Seguridad de las Naciones Unidas 2015-2016
37 Ibidem.
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territorio de Ucrania comienza a debilitarse, en
Donetsk y Lugansk.
Mayo - | Escalada militar y | Se reportan incidentes armados, y uso de sistemas
junio de | despliegue de | de misiles tierra-aire de los separatistas.
2014 armamento antiaéreo ) ) ) )
Ucrania mantiene abierto el espacio aéreo sobre el
Donbass para vuelos comerciales, con restricciones
parciales, por un tema de beneficios por la utilizacién
del espacio aéreo.
14 de julio | Derribo de un avién | La aeronave es alcanzada a una altitud de
de 2014 militar ucraniano | aproximadamente 6.500 metros (21.000 pies), lo
Antonov An-26 que sugiere el uso de armamento sofisticado,
existen argumentarios divergentes entre lo
declarado por el Estado wucraniano y las
investigaciones del Dutch Safety Board. El hecho
demuestra el riesgo para aeronaves comerciales en
altitud de crucero inclusive.
16 de julio | Derribo de un caza | Elavién es derribado en la misma regién, reforzando
de 2014 ucraniano Su-25 la evidencia de que el espacio aéreo sobre el
Donbass era altamente peligroso, y aun asi no cerré
esa parte del espacio aéreo ucraniano
17 de julio | Derribo del vuelo | La aeronave, un Boeing 777-200ER, cubria la ruta
de 2014 MH17 de Malaysia | Amsterdam—Kuala Lumpur, volaba a una altitud de
Airlines 33.000 pies (FL330) sobre Donetsk cuando fue
alcanzada por un misil tierra-aire, presuntamente del
sistema Buk M1. Murieron las 298 personas a bordo,
incluyendo ciudadanos de Paises Bajos, Australia,
Malasia, Indonesia y otros paises (60 menores).
18 - 21 de | Reaccién Se inicia la investigacion internacional liderada por
julio de | internacional y | el Dutch Safety Board (DSB) y el Joint Investigation
2014 recuperacion de | Team (JIT).
restos
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Se confirma que el misil fue lanzado desde una zona
controlada por separatistas.

Octubre de | Informe final del DSB | Concluye que el MH17 fue derribado por un misil
2015 9M38 lanzado desde un sistema Buk, operado
desde territorio del este de Ucrania.

Se sefala que el espacio aéreo no debidé haber
estado abierto para vuelos civiles en esa zona.

2020—2022 | Juicio en Paises | Se inicia el proceso judicial contra tres ciudadanos
Bajos contra cuatro | rusos y un ciudadano ucraniano acusados de
sospechosos participar en el transporte y operacion del sistema
Buk. El tribunal considera que el sistema fue
introducido desde Rusia y operado en territorio
ucraniano bajo control separatista, sin el control
técnico necesario.

Fuente: Legal Roadmap MH17. (2025). https://mh17.legal

6.1. Posicion oficial de la OACI sobre el caso MH17

La Organizacioén de Aviacion Civil Internacional (OACI) ha respaldado de manera significativa
las conclusiones del informe final del Dutch Safety Board (DSB) sobre el vuelo MH17, al emitir en
mayo de 2025 un fallo®® en el que responsabiliza directamente a la Federacion de Rusia por el
incumplimiento de sus obligaciones en virtud del derecho aeronautico internacional, sefialando la
existencia de infraccion al Derecho Aeronautico Internacional, el Consejo de la OACI voté en mayo

38 Organizacion de Aviacién Civil Internacional. (2025). Comunicado de Prensa. Votacion del Consejo de la OACI sobre la

causa del Vuelo MH17. https://www.icao.int/es/news/icao-council-vote-flight-mh17-case


https://mh17.legal/
https://www.icao.int/es/news/icao-council-vote-flight-mh17-case
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de 2025 que la Federacion de Rusia incumplié sus obligaciones en virtud del derecho aeronautico
internacional en el derribo del vuelo MH17 en 2014%.

Las conclusiones de la OACI se basaron en los hallazgos del Equipo Conjunto de
Investigacion (JIT) que no es parte de una investigacion de caracter técnico, el cual concluy6 que
el sistema de misiles Buk utilizado provenia de la 532 brigada de misiles antiaéreos de las Fuerzas
Armadas de Rusia*?, pais que ha negado su implicacién en el derribo, presentando un recurso ante
la Corte Internacional de Justicia (ClJ) contra Australia y los Paises Bajos, para revertir la resolucion
de la OACI de mayo de 2025, Rusia argumentdé que la OACI excedié sus competencias al
dictaminar sobre un hecho ocurrido en el contexto de un conflicto armado, citando el Articulo 89 del
Convenio de Chicago; ademas, cuestiond la validez de la investigacion del JIT4!. Evidentemente
los argumentos de Rusia son valederos considerando que la OACI es un organismo técnico mas
que tribunal de justicia, ante la existencia de pruebas suficientes podria remitir el caso a un tribunal
de Justicia y no establecer una sancion.

6.2. Valoracion del Informe del Dutch Safety Board (DSB)

El Consejo de Seguridad de Holanda (DSB), en el informe final de la DSB publicado en
octubre de 2015, establece como la causa del derribo del Boeing 777, un misil Buk lanzado desde
territorio separatista de Ucrania. La aeronave fue destruida por una cabeza explosiva 9N314M
portada en misiles 9M38, lanzado por el sistema de misiles de tierra-aire tipo Buk.*? El dafio
encontrado en la parte frontal del fuselaje y la cabina de mando era consistente con el impacto de

3% Tomado de: https://youtu.be/Eu-eydl3Tcc (10/10/2025)
40 Noticias Actualidad Internacional, Tragedia aérea ocurrida en Ucrania.

41 Rusia apela ante la Corte Internacional de Justicia resolucién que dictaminé su responsabilidad por el derribo del vuelo
MH17 - Diario Constitucional
42 Ibidem (p.74)
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multiples objetos de alta energia procedentes del exterior*® 44, este informe tiene como propdsito la
prevencion de futuros accidentes o incidentes y no busca determinar culpa o responsabilidad penal,
en este informe se advierte que la DSB no tenia el mandato (Anexo 13) de establecer la localizacion
exacta del lanzamiento (investigacion forense)*®, eso le corresponde a la investigacion penal para
la determinacion de los culpables.

Los hallazgos sobre Seguridad Operacional y Evaluacién de Riesgos, que la DSB realizé era
una valoracién critica sobre la gestion del espacio aéreo ucraniano en la zona de conflicto?,
determinando que el espacio aéreo no se cerro totalmente a la altitud de crucero (FL330) para la
aviacion civil, a pesar de que las autoridades ucranianas tenian conocimiento de la presencia de
un arma que podia alcanzar la altitud de crucero, lo cual implica omision, el enfoque era demasiado
cuantitativo y militarista, y no tomo en cuenta las posibles consecuencias de los errores o descuidos
de las personas que operaban los misiles. Las autoridades ucranianas asumieron que las armas
serian utilizadas exclusivamente contra aeronaves militares, cuando no existia certeza de las
personas que controlaban los misiles y si las misma tenian conocimientos para prevenir accidentes
0 si sabian distinguir aeronaves civiles de las militares, siendo un tema importante la falta de
restricciones en los NOTAMs (Notice to Airmen), lo cual no permitio a los usuarios del espacio aéreo
estar informados del conflicto, que es una informacién real de las autoridades ucranianas respecto
a este tema de seguridad.

43 Tomado de: https://youtu.be/Eu-eydl3Tcc (10/10/2025)

44 Macarena Garcia Collado, “Accidente Del Vuelo Mh17: Analisis de Algunas Cuestiones Juridicas en el Marco del
Derecho Internacional Publico Actual” (p.22).

4% Ibidem (p.19)

48 Ibidem (p.19)
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VII. ANALISIS JURIDICO DE LA RESPONSABILIDAD.

El vuelo MH17, que parti6 de Amsterdam con destino a Kuala Lumpur, transportaba 298
personas y fue derribado sobre el este de Ucrania, la aeronave volaba a 33.000 pies (FL330),
podemos sefalar que este el hecho que tiene consecuencias juridicas (penales, administrativa y
civiles) que se analizan:

El incidente no fue un accidente aeronautico en el sentido técnico tradicional, sino un
infortunio aeronautico que, resulté en la destruccion de la aeronave MH17. Los dafios observados
en la seccidn delantera del fuselaje y la cabina indicaron impactos de un gran numero de objetos
de alta energia provenientes del exterior, lo que concuerda con el impacto de un misil.

El informe del DSB hizo una investigacion basada, en informacion técnica de lo sucedido,
mientras que la OACI, en 2025, transformé esos hallazgos técnicos en una determinacion formal
de responsabilidad estatal bajo el derecho internacional de la aviacién, sefalando: que el Consejo
de la OACI vot6 que la conducta de Rusia en el derribo del vuelo MH17 es una violacion del articulo
3 bis del Convenio de Chicago, que establece que los Estados deben “abstenerse de recurrir al
uso de las armas contra aeronaves civiles en vuelo’™’, esta decision se basa en la demanda
presentada por Australia y los Paises Bajos, origen de la mayoria de las victimas, y la considera
juridicamente fundada tanto en los hechos como en el derecho que asiste a las victimas*3,

Es la primera vez en la historia de la OACI que su Consejo se pronuncia sobre el fondo de
un litigio entre Estados, miembros en el marco de su mecanismo de solucion de controversias
(facultad cuasi judicial), basado en el informe del DSB, de octubre de 2015, que concluyé que el
vuelo MH174° fue derribado por un misil 9M38 lanzado desde un sistema Buk, operado desde

47 Organizacién de Aviacion Civil Internacional. (1944). Convenio sobre Aviacién Civil Internacional. articulo 3 bis
https://www.icao.int/publications/pages/doc7300.aspx.

48 The Swiss voice in the world since 1935, publicado el trece de mayo 2025 - 13:49.

4% Organizacion de Aviacion Civil Internacional. (2022). Decisién del Consejo de la OACI sobre el caso MH17.
https://www.icao.int/news/pages/icao-council-vote-flight-mh17-case.aspx
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territorio del este de Ucrania controlado por fuerzas separatistas®®. La OACI ha considerado este
informe como una base técnica y factual sélida para sustentar su decisidén juridica posterior,
considerando aspectos de derecho de guerra.

Por lo senalado, se refuerza el fallo de la OACI del articulo 3 bis como norma de proteccion
reforzada para aeronaves civiles en zonas de conflicto y abre la puerta a futuras reformas
normativas dentro del sistema de aviacion civil internacional, especialmente en lo relativo a la
gestion de riesgos en espacios aéreos disputados o militarizados, aspectos que tienen que
considerarse.

7.1. Analisis juridico de la responsabilidad de Ucrania.

El analisis juridico de la responsabilidad de Ucrania en el accidente del vuelo MH17 se centra
en la omision de proteger la aviacion civil internacional al no cerrar su espacio aéreo sobre la zona
de conflicto®', a pesar de tener conocimiento de la amenaza, paralelamente se hizo una
investigacion penal determind que, el derribo fue perpetrado por un misil ruso Buk, la
responsabilidad de Ucrania se evalua bajo el Derecho Internacional Publico, especificamente en
su rol como Estado soberano responsable de la gestion de su espacio aéreo.

Se evidencia omisién®? de parte de Ucrania, siendo la principal alegacion juridica contra
Ucrania es la violacion del Convenio sobre Aviacién Civil Internacional (Convenio de Chicago) y sus
Anexos®3, que determina la falta de diligencia debida (Security), de Ucrania y es responsable bajo
el derecho internacional, al no tomar las medidas razonables y necesarias para garantizar la

50 Dutch Safety Board. (2015). Crash of Malaysia Airlines flight MH17: Final report.
https://www.onderzoeksraad.nl/en/page/11861/investigation-crash-mh17

51 Macarena Garcia Collado, “Accidente Del Vuelo Mh17: Analisis de Algunas Cuestiones Juridicas en el Marco del
Derecho Internacional Publico Actual” (p. 6).

52 Ipidem (p. 52)

53 Ibidem (p. 124)
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seguridad aeronautica (security) en su espacio aéreo, que es un objetivo y principio fundamental
de la aviacion civil internacional®para su desarrollo armonico.

La violacién es por su conocimiento de la amenaza dentro de su territorio, al tener
conocimiento de la presencia de un arma capaz de alcanzar la altitud de crucero de una aeronave
civil (FL330) y, pese a ello, mantuvieron el espacio aéreo abierto a la aviacién civil, sin considerar
que dias antes del accidente, el ministro de la Defensa de Ucrania habia sefialado que aeronaves
militares habian sido derribadas por un arma mas poderosa que los MANPADS (misiles antiaéreos
portatiles), con capacidad para alcanzar la altitud de crucero®®, por lo que la restriccion estaba en
vigor en el momento del derribo era por debajo del nivel de vuelo FL320 (32.000 pies), pero el MH17
volaba a FL330 en espacio aéreo no restringido.

Se identifica una evaluacién de riesgos insuficiente, sobre este punto el Consejo de
Seguridad de Holanda (DSB) determiné que, la valoracion del riesgo fue incompleta y las
autoridades ucranianas asumieron que las armas serian utilizadas exclusivamente contra
aeronaves militares y que el escenario de un derribo de una aeronave civil por terroristas no era
considerado un escenario real®®. Otro de los motivos para no cerrar el espacio aéreo ucraniano,
fueron consecuencias financieras (pérdida de ingresos por servicios de transito aéreo) y la intencion
de evitar el conocimiento de que Ucrania habia perdido el control sobre su espacio aéreo, ante esta
situacion la Empresa Estatal Ucraniana de Servicios de Transito Aéreo (UKSATSE) siguié negando
que las decisiones estuvieran motivadas por cuestiones financieras®’

54 |bidem (p. 85)
55 Ibidem (p. 79)
56 Tomado de: RapportMH17_5122551-4606265-unlocked.pdf

57 Macarena Garcia Collado, “Accidente Del Vuelo Mh17: Analisis de Algunas Cuestiones Juridicas en el Marco del
Derecho Internacional Publico Actual” (p.84).
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7.2. Litigio y Responsabilidad Rusa

La Federacion de Rusia, fue el Estado identificado por la OACI como responsable del
incumplimiento del derecho aerondautico internacional por el derribo del MH17, que ha intentado a
su vez imputar responsabilidad a Ucrania por la tragedia®®.

La Federacion de Rusia presenté una demanda interestatal contra Ucrania ante el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos (TEDH) en 2021, reivindicando la responsabilidad de Ucrania por
la muerte de las personas en el vuelo MH17, por no cerrar su espacio aéreo, este Tribunal elimind
la demanda de la lista de asuntos pendientes, ante la ausencia de la respuesta del Gobierno Ruso
a sus requerimientos de informacion para continuar con el proceso®®. En este analisis se tiene que
considerar que, el Concejo de ministros de la Union Europea tiene peso en el TEDH, en
determinaciones que son mas de caracter politico, lo cual implica la aplicacion de la
extraterritorialidad de juzgamiento en algunos casos y en otros no, todo por el hecho de beneficiar
a los derechos humanos cuando estos perjudiquen a algun pais del bloque.

Ante la determinacién del Concejo de la OACI, Rusia, apela la resolucion de la OACI ante la
Corte Internacional de Justicia (ClJ), argumentando que la responsabilidad por la seguridad del
espacio aereo recaia en Ucrania, que no habria tomado las medidas necesarias para evitar el

58 Votacion del Consejo de la OACI SOBRE la causa del vuelo MH17, Montreal, 12 de mayo de 2025 - El Consejo de la
Organizacién de Aviacién Civil Internacional (OACI) ha votado hoy que la Federacién de Rusia incumplié sus obligaciones
en virtud del derecho aeronautico internacional en el derribo en 2014 del vuelo MH17 de Malaysia Airlines

%9 3alinas Alcega, S. (2024). Aplicacidn extraterritorial de la Convencién Europea de Derechos Humanos. De la
jurisdiccion, como objecidn preliminar, a la responsabilidad. Revista de Derecho Comunitario Europeo, 78, 65-101. doi:
https://doi.org/10.18042/cepc/rdce.78.03
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transito de aeronaves civiles sobre una zona en conflicto®, al respecto hubo dificultad en la
atribucion del derribo, Rusia sugirid que el sistema Buk pudo haber sido capturado por grupos
separatistas en territorio ucraniano, al respecto la ClJ histéricamente no imputa con responsabilidad
estatal por hechos cometidos en fronteras ajenas con involucramiento indirecto. La conexién de
control y participacion directa entre Rusia y los insurgentes fue demostrada de manera menor en
este caso en comparacion con otros precedentes. Por lo tanto, se considera muy improbable que
se pueda atribuir responsabilidad a Rusia por el derribo de este avion, lo que desvia el enfoque
hacia la responsabilidad de Ucrania por la omisién en la gestion del espacio aéreo®.

Juridicamente, se puede considerar a Ucrania como responsable por la omision de
garantizar la seguridad aérea®. Los Estados lesionados (incluyendo Australia y Paises Bajos)
deberian acudir al mecanismo de solucion de controversias previsto en el Articulo 84 del Convenio
de Chicago para resolver esta controversia. Si se confirma la responsabilidad, el dafio no solo debe
repararse con una indemnizacion, sino también con el reconocimiento de la violacién y una disculpa
formal.

7.3. Responsabilidad Internacional de Rusia.

La responsabilidad de Rusia se la considera como la comisidn del crimen de agresion y
violacién de normas internacionales en el contexto de la anexién de Crimea y la invasion a gran
escala, incluyendo el derribo del vuelo MH17, por hechos ilicitos y uso de la fuerza)®3, un acto que

50 Rusia apela ante la Corte Internacional de Justicia resolucién que dictaminé su responsabilidad por el derribo del vuelo
MH17 - Diario Constitucional.

81 Lorena Yébenes Ladrén, Facultad de Derecho, El Conflicto Ruso-ucraniano desde la Perspectiva del Derecho
Internacional: La Responsabilidad Internacional (p. 35).

52 Ibidem (p.34)

83¢C. Ignacio de Casasy Gisela Ferrari, Revista Internacional de Derechos Humanos / E-ISSN 2422-7188 / 2022 Vol. 12,
No. 2 revistaidh.org Editorial: El conflicto ruso-ucranianoy el sistema europeo de derechos humanos (p. 177)
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es claramente contrario a varios principios de la Carta de las Naciones Unidas, incluyendo la
integridad territorial y la prohibicion del uso de la fuerza®, la violacién de obligaciones primarias,
prohibe a los Estados involucrarse o apoyar actos de terrorismo transnacional es una manifestacion
de las normas del derecho internacional general que regulan el uso de la fuerza. Un Estado que
sobrevalora sus propios éxitos y comete errores estratégicos puede incurrir en responsabilidad
internacional®.

La Republica Federal de Alemania, Australia y los Paises Bajos invocaron formalmente la
responsabilidad de Rusia por el derribo del MH17 en julio de 2014, y solicitaron negociaciones para
encontrar una solucion que hiciera justicia por el sufrimiento causado, apoyados en el Equipo
Conjunto de Investigacion (JIT) que determind que, el ataque se llevé a cabo con un sistema de
misiles BUK perteneciente a la 532 Brigada de Misiles Antiaéreos, perteneciente a una unidad del
ejército ruso®®.

Ademas, el litigio ante la Corte Internacional de Justicia (ClJ), en el Caso ICSFT y CERD
(2017), Ucrania comenzd un procedimiento contra Rusia por presuntas violaciones del Convenio
Internacional para la Represion de la Financiacion del Terrorismo (ICSFT) y de la Convencion
Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion Racial (CERD). La
demanda se fundamenta en la ausencia de medidas de Rusia para congelar fondos de grupos
armados ilegales que cometieron actos terroristas (como el derribo del MH17 y el bombardeo de
civiles) y por la discriminacion sistematica contra los tartaros de Crimea y las comunidades étnicas
ucranianas, en este caso la ClJ se declaré competente para conocer de estas reclamaciones®’,
aspecto que da lineamiento para tratar posteriores casos en tales circunstancias.

84 cC. Ignacio de Casasy Gisela Ferrari, Revista Internacional de Derechos Humanos / E-ISSN 2422-7188 / 2022 Vol. 12, No.
2 revistaidh.org, Editorial: El conflicto ruso-ucraniano y el sistema europeo de derechos humanos. (p. 177)

85 José M. Martinez Cortés, Revista de Estudios en Seguridad Internacional, Vol. 10, No. 1, (2024), pp. 39-67.
http://www.seguridadinternacional.es/resi/index.php/revista Conflicto en Ucrania. Cuando la estrategia hibrida no
funciona.

56 Kimberley N Trapp, Terrorism and the international law of state responsibility

87 Carla Karch Brosa, La Responsabilidad por Hechos Internacionalmente Ilicitos Imputables a Rusia y a Ciertos Altos
Cargos por su Invasion A Ucrania, Madrid abril 2023, (p. 140)
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7.4. Jurisdiccion Extraterritorial y Control Efectivo

La Corte Europea de Derechos Humanos (TEDH) ha concluido que Rusia que es
responsable al ejercer control de zonas situadas fuera de su territorio nacional y sobre la regién
moldava de Transnistria, con su apoyo militar, econdmico y politico a las autoridades
autoproclamadas. Ademas, el TEDH concluyé que Rusia ejercié el control efectivo sobre los
territorios rebeldes del Donbas (en el caso MH17) y sobre la region de Crimea con presencia militar
rusa®®,

En el litigio interestatal ante el TEDH, hay seis asuntos interestatales pendientes entre
Ucrania y Rusia, y mas de 8.500 demandas individuales relacionadas con eventos en Crimea,
Ucrania oriental y el Mar de Azov, en esta se encuentra la agresion de 2022, el TEDH dicté medidas
cautelares contra Rusia, ordenandole abstenerse de realizar ataques militares contra civiles y
objetos civiles (incluyendo residencias, hospitales y vehiculos de emergencia) y garantizar el
acceso sin obstaculos a rutas de evacuacion seguras, atencion médica y ayuda humanitaria®. Por
otra parte, Rusia dej6 de ser parte del Convenio Europeo de Derechos Humanos el 16 de
septiembre de 2022, aunque el tribunal sigue siendo competente para hechos violatorios hasta esa
fecha’®.

Sobre la aplicacion de la Responsabilidad Penal Individual en la Corte Penal Internacional
(CPI), determino el inicié de una investigacion sobre presuntos crimenes en Ucrania (genocidio,
crimenes de guerra, crimenes de lesa humanidad) cometidos desde el 21 de noviembre de 2013,
Ucrania, aunque no es Estado Parte del Estatuto de Roma, ha aceptado la jurisdiccion de la CPI
en dos ocasiones’' y se han emitido 6rdenes de arresto, dispuesto por la Sala de Cuestiones

58 Sergio Salinas Alcega, Revista de Derecho Comunitario Europeo, 78, mayo-agosto (2024), pp. 65-101

59 Harold Bertot Triana, Anuario de la Facultad de Derecho. Universidad de Extremadura 38 (2022): 31-67 ISSN: 0213-988X
—ISSN-e: 2695-7728. Doi: https://doi.org/10.17398/2695-7728.38.3, (pp. 31-67)

7% Ibidem (pp. 31-67)

71 Carla Karch Brosa, La Responsabilidad por Hechos Internacionalmente Ilicitos Imputables a Rusia y a Ciertos Altos
Cargos por su Invasion A Ucrania, Madrid abril 2023, (pp. 98-99)
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Preliminares |l de la CPI, en contra el presidente de Rusia, Vladimir Putin y contra Maria Lvova-
Belova (Comisionada para los Derechos del Nifio) por el crimen de guerra de deportacion ilegal de
menores Yy su traslado ilegal de zonas ocupadas de Ucrania a Rusia’?. Ademas, se ha determinado
enjuiciamiento de altos cargos rusos por el crimen de agresion que es inviable en la CPI, ya que
Rusia no es Estado Parte del Estatuto de Roma y su poder de veto en el Consejo de Seguridad de
la ONU bloquearia la remisién necesaria para que la CPIl adquiera competencia sobre este crimen
en este contexto.”> Como se observa el conflicto entre Ucrania y Rusia estan creando nuevos
escenarios en la administracion de Justicia Internacional que resultan inaplicables a la fecha, lo
cual aplica también a la actividad aeronautica.

7.5. Jurisdiccidon y Mecanismos de Rendicion de Cuentas

El incidente del MH17 ha sido abordado a través de multiples foros legales Internacionales,
los cuales se resumen en la siguiente tabla:

Base/Enfoque relacionado con

Foro Legal Tipo de Accién/Caso MH17 Estado/Resultado

Internacional
Equipo Conjunto de Determinar la responsabilidad
Investigacion (JIT) del derribo. Concluy6 que el

Concluyé la investigacion y acusoé a

Investigacion . o cuatro individuos (tres rusos y un

(Conformado por o . sistema de misiles BUK ; . ;

. . Policial/Criminal . 2 ucraniano). Rusia fue excluida del
Paises Bajos, . pertenecia a la 532 brigada de .

. . Cooperativa - . ) JIT por preocupaciones de

Australia, Malasia, misiles antiaéreos, unidad del imparcialidad
Bélgica y Ucrania)™ ejército ruso de Kursk. P '
Tribunal Penal Proceso en contra de cuatro Tres acusados (dos rusos y un

Juicio Penal Nacional

Neerlandés™ sospechosos acusados por el ucraniano) fueron condenados a

2 lbidem (pp.104-105)

73 El escenario judicial y arbitral internacional en el conflicto Ucrania-Rusia, Anuario de la Facultad de Derecho.
Universidad de Extremadura 38 (2022): 31-67 ISSN: 0213-988X — ISSN-e: 2695-7728

74 Harold Bertot Triana, Anuario de la Facultad de Derecho. Universidad de Extremadura 38 (2022): 31-67 ISSN: 0213-988X
—ISSN-e: (pp. 2695-7728)

75 Australia: «Rusia es la responsable del derribo del vuelo MH17» Actualidad, Blog
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JIT por responsabilidad en el
derribo del MH17.

cadena perpetua en noviembre de
2022.

Organizacion de
Aviacion Civil
Internacional (OACI)
(Agencia
especializada de la
ONU)7®

Litigio Interestatal
(Australia y Paises
Bajos vs. Rusia)

Determina la responsabilidad de
Rusia por el derribo, por
violacion del Articulo 3 bis del
Convenio sobre Aviacion Civil
Internacional, que prohibe el uso
de armas contra aeronaves
civiles.””

El Consejo de la OACI voté en mayo
de 2025 que Rusia no cumplié
obligaciones del derecho
aeronautico internacional. Es la
primera decision sobre el fondo de
un litigio entre Estados miembros en
la historia de la OACI.

Corte Internacional
de Justicia (ClJ)

Demanda Interestatal
(Ucrania vs. Rusia,
incoada en 2017)78

Ucrania solicité indemnizaciones
y reparaciones a Rusia por el
derribo del MH17, por la
violacion del Convenio
Internacional para la Represion
de la Financiacion del
Terrorismo (ICSFT).

La CIJ rechazé las objeciones
preliminares de Rusia en 2019. El
caso sigue pendiente en cuanto al
fondo de la controversia.

Corte Internacional
de Justicia (CIJ)"®

Recurso/Apelacion
(Rusia vs. Australia y
Paises Bajos, incoado
en 2025)

Rusia presentd un recurso para
revertir la resolucién de la
OACI de mayo de 2025. Rusia
sostiene que la OACI excedi6 su
jurisdiccion y que el Convenio de
Chicago que no aplica en
contextos de guerra.

Accibn legal iniciada que busca
anular la decision de la OACIl y
reexaminar la interpretacion del
Convenio de Chicago®°.

Tribunal Europeo de
Derechos Humanos
(TEDH)®!

Demanda Interestatal
(Ucrania y Paises
Bajos vs. Rusia)

Litigio incluye hechos del derribo
del MH17. El Tribunal ha
concluido que Rusia ejerce el
control efectivo sobre los
territorios rebeldes del Donbas,
en el caso del derribo del MH17.

El caso se encuentra pendiente
ante la Gran Sala.

78 \otacion del Consejo de la OACI sobre la Causa del Vuelo MH17, Montreal, 12 de mayo de 2025
77\/otacion del Consejo de la OACI sobre la causa del Vuelo MH17, Montreal, 12 de mayo de 2025.

78 Carla Karch Brosa, La Responsabilidad por Hechos Internacionalmente llicitos Imputables a Rusia y a Ciertos Altos
Cargos por su Invasion a Ucrania, Madrid abril 2023, (p.133)

7 Ibidem (149)
80 |pidem (135)

87 José Antonio Perea Unceta, Revista Espafiola de Derecho Militar. NGm. 117, enero-junio 2022. (p.138)




NAVIGARE (ISSN 3045-7149)

Instituto Iberoamericano de Derecho aeronautico y del espacio

La responsabilidad de los Estados de Ucrania y Rusia en el derribo del vuelo
MH17 al amparo del Convenio de Chicago de 1944

Consejo de Propues_tg de Establecer un tribunal penal La resolucion fue vetada por Rusia
; Resolucién para . X L L
Seguridad de la X internacional para enjuiciar a los |en julio de 2015, bloqueando la
82 Tribunal Penal . .
ONU . s3 [responsables del MH17. creacion del tribunal.
Internacional Ad Hoc

Fuentes: en el mismo texto

El derribo del MH17 en julio de 2014, fue un evento que desencadené la aplicacion de sanciones
econdmicas del Occidente (EE. UU. y la UE) dirigidas al sector energético, defensa y financiero
rusos, incluso se sefialdé que el derribo podria constituir un crimen de guerra, que hasta la fecha ha
sido sometido a diferentes foros, los cuales no han cumplido sus determinaciones.

VIII. LA RESPONSABILIDAD INTERNACIONAL EN EL ACCIDENTE
DEL VUELO MH17

La responsabilidad internacional en el accidente del vuelo MH17 recae directamente por la
comisiéon del acto ilicito atribuida a Rusia por la OACI, que determind su responsabilidad directa,
por el derribo del MH17, causado por un acto de interferencia ilicita, no por una falla técnica u
operacional de la aeronave o la tripulacién®. La OACI, declaré publicamente que Rusia fue
responsable del misil que derribé el MH178. La investigacion concluyé que el MH17 fue destruido
por un misil 9M38M1 lanzado desde un sistema Buk operado por separatistas respaldados por
Rusia, sistema traido a Ucrania directamente desde Rusia, identificandose que pertenecia a la 53.2
Brigada de Misiles Antiaéreos de Rusia, con base en Kursk, cuyo sistema Buk fue operado por una

82 Balance Espafa en el Consejo de Seguridad de Las Naciones Unidas 2015-2016.
83 Justice for victims Of Flight MH17: Alternatives to an International Tribunal After Russia’s Veto.

84 Recuperado de: Preliminary report Crash involving Malaysia Airlines Boeing 777-200 flight MH17 Hrabove, Ukraine - 17
July 2014, la parte de: 3 SUMMARIES OF FINDINGS.
8% Recuperado de: https://youtu.be/Eu-eydl3Tcc (15/10/2015)
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tripulacion mixta de combatientes rusos y separatistas que no estaban ni adecuadamente
entrenados ni debidamente supervisados, sobre procedimientos militares basicos para verificar la
identidad del objetivo (uso de sefal de identificacibn amigo o enemigo), resultando en que un avién
civil se convierta en objetivo.

Respecto a la responsabilidad territorial y regulatoria (Ucrania y Comunidad Internacional),
existe responsabilidad relacionada con la gestion de la seguridad operacional en una zona de
conflicto, aspecto clave de la aviacion civil internacional, debido que en el momento del suceso,
Ucrania, como Estado de ocurrencia, habia emitido notificaciones al personal aeronautico
(NOTAMSs) que restringian el espacio aéreo por debajo de 32.000 pies sobre la zona de conflicto,
sin embargo, el MH17 volaba a 33.000 pies (FL330), lo que se consideraba espacio aéreo no
restringido, decision que se basd en un consenso internacional de que los vuelos a esa altitud de
crucero estaban fuera del alcance de cualquier arma conocida que se estuviera utilizando en ese
conflicto que resulto tragica.

La investigacion del MH17 incluyé especificamente la evaluacion de la gestion de la
seguridad operacional por del operador y del Estado de Ocurrencia (Ucrania) sobre una region de
conflicto o alto riesgo de seguridad. Ante la falta de un buen servicio de transito aéreo que cada
Estado debe prestar, debe garantizar el pago de indemnizaciones por dafios causados por el mal
desempeno de sus organismos de transito aéreo o por el mal funcionamiento de sus equipos.

Respecto a la responsabilidad en la Investigacion y cooperacion de los Estados en el
accidente aéreo, es una cuestion de responsabilidad internacional, dirigida por la Junta de
Seguridad Holandesa (DSB) a delegacion de Ucrania, que tuvo como unico objetivo la prevencion
de futuros accidentes, no el establecimiento de culpa o responsabilidad penal, ademas de la
obstruccion y desinformacion, al haberse excluido a Rusia del Equipo de Investigaciéon Conjunta
(JIT) debido a preocupaciones generalizadas sobre su imparcialidad, ademas que Rusia vetd una
resolucién del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas que exigia acceso completo e
irrestricto al lugar del accidente y pedia una investigacion internacional independiente.
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IX. HIPOTESIS JURIDICA: ZONA GRIS DE SOBERANIA EFECTIVA
Y RESPONSABILIDAD COMPARTIDA

Crawford, en su libro State Responsability y en concreto en el capitulo denominado
“Circumstances Precluding Wrongfulness” analiza las circunstancias que pueden excluir la ilicitud
de un acto internacionalmente ilicito, incluyendo la imposibilidad material de actuar, el estado de
necesidad y la fuerza mayor. En ese mismo estudio, nos aborda los limites de la atribucién de
responsabilidad cuando el Estado carece de control efectivo sobre el territorio o los actores
implicados.

Basandonos en este enfoque, podriamos inferir que Donbass, es juridicamente parte de
Ucrania y se encontraba fuera de su control operativo, en este punto, la doctrina de soberania
efectiva limitada plantea que la responsabilidad estatal debe considerar y alcanzar no solo a la
titularidad juridica, sino también a la capacidad real® de ejercer funciones soberanas.

La CIJ ha reconocido que la responsabilidad por omisidén requiere capacidad de prevenir el
dafio (ClJ, 2007). Si Ucrania no tenia medios técnicos ni militares para hacer cumplir un cierre
efectivo del espacio aéreo, su responsabilidad podria considerarse atenuada. Por otro lado, la
atribucion directa a Rusia exige pruebas de control operativo sobre la unidad que disparé el misil
(ClJ, 1986).

86 Crawford, J. (2013). State Responsibility: The General Part. (pp. 274-322). Cambridge University Press.
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X. PREVENCION MULTINACIONAL.

La prevencion debe extenderse mas alla del cierre del espacio aéreo nacional, por lo que es
necesario establecer zonas de exclusién ampliadas y mecanismos de coordinacion regional para
proteger rutas comerciales, con cierre del espacio aéreo nacional y zonas de exclusion ampliadas
entre Estados considerando sistemas desplegados en paises vecinos, otro aspecto es la
cooperacion regional, para establecer corredores seguros y evitar rutas que se acerquen a zonas
de conflicto.

Los aspectos senalados tienen que ser evaluados con una dinamica de riesgos, para que
las aerolineas y organismos internacionales actualicen sus analisis de riesgo, considerando
conflictos internos y capacidades militares regionales, la introduccién de sistemas tierra-aire de
largo alcance transforma radicalmente el analisis de responsabilidad estatal en casos como el vuelo
MH17. La capacidad de invadir espacio aéreo extranjero mediante misiles plantea una amenaza
transfronteriza que exige una revision de los estandares de diligencia debida, coordinacién regional
y atribucion de responsabilidad.

En este contexto, la hipotesis de soberania efectiva limitada debe complementarse con un
enfoque de seguridad aérea multinacional, que reconozca los riesgos derivados de la proyeccién
militar mas alla de las fronteras fisicas. Actualmente esto se vislumbra con el poderio que Rusia
quiere traslucir, con el desarrollo de nuevos misiles de alcance extendido tipo Satan, Burevestnik,
Poseiddn y otros®’e inclusive desarrollos de velocidad hipersénica que limitarian ademas la
capacidad temporal de respuesta®® de los Estados, situaciones complejas que salen del ambito de
la actividad aérea civil y comercial.

87 Recuperado de: https://www.20minutos.es/noticia/5228340/0/los-misiles-de-putin-que-tienen-capacidad-para-llegar-
a-espana-desde-rusia/ (06/10/2025)

88 Recuperado de: https://www.20minutos.es/noticia/5228340/0/los-misiles-de-putin-que-tienen-capacidad-para-llegar-
a-espana-desde-rusia/ (06/10/2025). Es un misil impulsado por un motor nuclear, con alcance estimado de 10.000 a
20.000 kildbmetros, capaza de volar alrededor del océano Atlantico Norte, alrededor del Artico o a través de Rusia yde
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Xl. RECOMENDACIONES Y CONCLUSIONES DE REFORMA
PARA LA OACI.

Es recomendable que la OACI actualice el Anexo 11, para responder a los desafios de
seguridad aérea en el siglo XXI y buscar fortalecer la proteccion de aeronaves civiles en contextos
de conflicto armado, reconociendo las limitaciones operativas de los Estados y promoviendo una
gobernanza aérea regional mas eficaz mediante:

Inclusién de un capitulo sobre riesgos transfronterizos en el Anexo 11, con “Gestiéon de
riesgos transfronterizos en conflictos armados”, determinando cémo obligacién de los Estados
de evaluar no solo los riesgos internos, sino también los derivados de sistemas ofensivos
desplegados en paises vecinos, estableciendo zonas de exclusién aérea ampliadas que consideren
el alcance técnico de armamento tierra-aire en coordinacién regional obligatoria para la gestién de
corredores seguros en zonas limitrofes.

Reconocimiento de soberania efectiva limitada, con la introduccion del concepto de
“soberania aérea atenuada” en zonas de conflicto donde el Estado no tiene control operativo, con
protocolos de advertencia internacional cuando un Estado no pueda garantizar la seguridad aérea
sobre parte de su territorio.

Fortalecimiento de mecanismos de alerta y cooperacién regional, con creacién de un
mecanismo de alerta temprana entre Estados vecinos y organismos internacionales para compartir

vuelta todo el tiempo que sea necesario. Tras recibir las coordenadas del objetivo del mando militar, el misil volara hasta
alli a una velocidad hipersénica de 2.500 km/h.
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informacion sobre despliegue de sistemas tierra-aire, revision peridodica de rutas comerciales en
funcién de amenazas regionales y evaluacién dinamica de amenazas y revision periddica de rutas
comerciales.

El caso del derribo del MH17 se demuestra que, el cierre del espacio aéreo nacional puede
ser insuficiente ante sistemas de largo alcance, la responsabilidad estatal debe adaptarse a
escenarios de soberania efectiva limitada y amenazas transfronterizas. Con esta reforma se busca
proteger la aviacion civil mediante un enfoque multinacional, preventivo y dinamico.

Nota técnica para defensa y seguridad internacional.

En el Contexto Operativo, la seguridad aérea en zonas de conflicto requiere una integracion
entre analisis técnico, coordinacion regional y revision normativa internacional. Los sistemas tierra-
aire de largo alcance transforman el paradigma de prevencion, exigiendo respuestas juridicas y
operativas mas sofisticadas, los despliegues de sistemas tierra-aire con alcance extendido en
zonas de conflicto plantea riesgos significativos para la aviacion civil y la estabilidad regional. Estos
sistemas pueden alcanzar aeronaves en espacio aéreo de paises vecinos, incluso si las rutas
comerciales evitan el territorio en conflicto, con los actuales misiles balisticos intercontinentales
(ICBM), el RS-28 Sarmat ruso son considerados los mas poderosos del mundo por su capacidad
de portar ojivas nucleares, su gran alcance y su supuesta capacidad para evadir defensas, otros
misiles como el sistema ruso Onyx y el misil hipersénico Kh-47M2 Kinzhal ruso, que es balistico
lanzado desde el aire, se constituyen en problemas mundiales de bloque econémicos y politicos.

Para evitar los riesgos ldentificados, la evaluacion de amenazas transfronterizas por
sistemas tierra-aire, los Estados deben tener conocimiento de misiles que pueden invadir su
espacio aéreo desde zonas fronterizas, e identificar al actor responsable del disparo en zonas de
soberania efectiva limitada. Y evidenciar que el ataque aéreo provoque respuestas militares entre
Estados vecinos.
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Recomendaciones Operativas

Se tiene que introducir una vigilancia técnica de monitoreo constante de despliegue de
sistemas tierra-aire en zonas limitrofes, con evaluacion de alcance técnico y capacidad de
intercepcion de cada sistema con: Coordinacion regional, establecimiento de protocolos de
intercambio de informacién entre Estados vecinos y creaciéon de mapas dinamicos de riesgo aéreo
con zonas de exclusién ampliadas.

En la proteccién de rutas comerciales, es importante la revision periddica de rutas aéreas en
funcién de amenazas regionales, para recomendar desviar vuelos civiles a corredores mas alejados
de zonas de conflicto e incluso si no cruzan el espacio aéreo nacional afectado.

Recomendacion para que la OACI emita directrices de cierre de espacios aéreos en zonas
de conflicto

El fundamento juridico de la intervencion normativa de la OACI viene del mandato para

garantizar la seguridad, regularidad y eficiencia de la aviacion civil internacional (Convenio de
Chicago, art. 44), si bien el Convenio reconoce la soberania de los Estados sobre su espacio aéreo
(art. 1), también impone obligaciones de cooperacion internacional para prevenir riesgos a la
aviacion civil.
Al respecto el Anexo 11 del Convenio establece normas técnicas para la gestion del transito aéreo,
pero no contempla mecanismos de intervencion directa por parte de la OACI en situaciones de
conflicto armado. Esta omision normativa ha generado vacios criticos, como se evidencié en el
caso MH17.
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Justificacion de una intervencion normativa reforzada

La experiencia del vuelo MH17 demuestra que, los Estados pueden no actuar con la
diligencia debida para cerrar su espacio aéreo, ya sea por razones politicas, econémicas o por falta
de control efectivo.

El Manual de Riesgos de OACI recomienda considerar tanto las amenazas internas como
las amenazas externas®® fruto del despliegue de sistemas ofensivos en paises vecinos, en estos
casos, seria recomendable que desde OACI se emitan recomendaciones técnicas urgentes,
basadas en evaluaciones de riesgo independientes, y en las cuales se oriente y vincule a los
Estados y a las aerolineas sobre la necesidad de evitar determinadas zonas.

La recomendacion se fundamenta en: principio de prevenciéon del dafio (due diligence) en
derecho internacional consuetudinario y el deber de cooperacidon internacional en materia de
seguridad aérea (Convenio de Chicago, arts. 44 y 55), la practica emergente de emision de
boletines de riesgo por parte de algunos Estados (e.g., EE. UU., Reino Unido, Alemania), que podria
ser sistematizada por la OACI.

Propuesta normativa

89 |CAO. (2015). Risk Assessment Manual for Civil Aircraft Operations Over or Near Conflict Zones (Doc 10084).
https://www.icao.int/safety/pages/conflict-zone-risk.aspx
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Se recomienda que la OACI, crear un mecanismo técnico permanente de evaluacion de
riesgos en zonas de conflicto armado, con participacion de expertos independientes y datos de
inteligencia compartidos por los Estados, estableciendo un protocolo para emitir
Recomendaciones de Exclusion Aérea (REA), que indiquen zonas donde se aconseja el cierre
del espacio aéreo a vuelos civiles internacionales, incorporando estas REA como apéndices al
Anexo 11, con caracter cuasi - vinculante, siguiendo el modelo de los “State Letters” o “Safety
Bulletins”, para promover la armonizacién de criterios entre Estados para evitar contradicciones en
los NOTAMs y garantizar coherencia en la gestion del riesgo.

Valor juridico de las recomendaciones de la OACI

Aunque las recomendaciones de la OACI no tienen fuerza vinculante directa, su valor juridico
deriva de la incorporacion en los manuales operativos de las aerolineas y autoridades aeronauticas,
asi como estandar de diligencia debida en litigios internacionales (e.g., en tribunales de aviacién o
ante la ClJ), cuya funcién es prueba de conocimiento del riesgo, lo que puede influir en la atribucién
de responsabilidad estatal por omision.
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Integracion de la posicion oficial de la OACI en el analisis juridico del caso MH17

Se tiene un reconocimiento institucional al incumplimiento del articulo 3 bis del Convenio de
Chicago, cuando en marzo de 2022 el Consejo de la Organizacion de Aviacién Civil Internacional
(OACI) emitio la decision historica en la que concluy6 que la Federacion de Rusia violo el articulo
3 bis del Convenio de Chicago al contribuir al derribo del vuelo MH17; este articulo establece que
los Estados deben abstenerse de recurrir al uso de armas contra aeronaves civiles en vuelo y deben
tomar todas las medidas posibles para evitar poner en peligro sus vidas.

Aunque el Consejo de la OACI no actua como tribunal internacional, su pronunciamiento
tiene un peso juridico significativo, en la interpretacion autorizada del Convenio de Chicago, por el
cual el Consejo es el érgano competente para interpretar y aplicar las disposiciones del Convenio
en controversias entre Estados miembros, el reconocimiento de responsabilidad estatal se
constituye en precedente institucional que atribuye responsabilidad internacional a un Estado por
violaciones graves al régimen de proteccion de aeronaves civiles. El articulo 3 bis como una norma
sustantiva impone obligaciones positivas de prevencion y diligencia.

Relevancia para la responsabilidad por omision del Estado ucraniano

La posiciéon de la OACI refuerza el estandar de diligencia exigible a los Estados en la gestion
de su espacio aéreo. Si bien el fallo se centra en la conducta activa de Rusia, también valida la
tesis de que los Estados tienen una obligacion reforzada de proteger la aviacion civil frente a
amenazas previsibles, incluso en contextos de soberania efectiva limitada.
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En este sentido, la omisién de Ucrania al no cerrar completamente su espacio aéreo sobre
el Donbass, pese a los antecedentes bélicos y la presencia de sistemas antiaéreos, puede ser
evaluada conforme al mismo estandar de diligencia reforzada que la OACI ha aplicado en su
analisis institucional.

Implicaciones para la reforma normativa

La decisidon del Consejo de la OACI legitima la propuesta de incorporar mecanismos de
evaluacion técnica y emision de recomendaciones de cierre de espacio aéreo en zonas de conflicto
armado. Si la OACI ha sido capaz de atribuir responsabilidad por el uso de armas contra aeronaves
civiles, también debe asumir un rol preventivo mas activo en la gestion de riesgos transfronterizos.
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“La libertad no es la ausencia de limites, sino la capacidad de elegir dentro de ellos.”
Viktor Frankl
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Resumen

El presente articulo analiza la dialéctica entre la soberania aérea tradicional y la liberalizacion
progresiva del espacio aéreo en el contexto europeo. Partiendo del principio fundamental consagrado
en el Convenio de Chicago de 1944, que reconoce la soberania plenay exclusiva de cada Estado sobre
el espacio aéreo que cubre su territorio, se exploran las tensiones y adaptaciones normativas surgidas
alolargo de las ultimas décadas. Se examina el desarrollo de las libertades del aire como instrumentos
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juridicos que permiten excepciones a la soberania para facilitar la circulacidon internacional de
aeronaves, destacando la importancia de las libertades técnicas y comerciales y su regulacion
principalmente bilateral.

El articulo profundiza en el papel singular de la Uniéon Europea, cuyo proceso de integraciéon ha
promovido un modelo innovador de gobernanza supranacional mediante el Cielo Unico Europeoy la
Agencia de Seguridad Aérea (EASA), que redistribuyen competencias y regulan el trafico aéreo con
criterios funcionales y cooperativos. Asimismo, se abordan herramientas contractuales y operativas
como el leasing de aeronaves, los acuerdos de codigo compartido y la aplicaciéon del articulo 83 bis del
Convenio de Chicago, que flexibilizan el ejercicio de la soberania en la practica comercial.
Finalmente, se discuten las tensiones actuales relativas al cabotaje, la competencia de operadores
extracomunitarios y la evolucidon normativa, asi como la interpretacion critica sobre si estas dinamicas
implican una cesion efectiva de soberania o una redistribuciéon funcional del ejercicio soberano. El
analisis concluye que la experiencia europea representa un modelo ejemplar en el que la soberania
aérea se adapta pragmaticamente para compatibilizar control estatal y apertura operativa,
respondiendo a los desafios contemporaneos de la aviacion internacional.

Palabras clave: Soberania aérea - Libertades del aire - Cielo Unico Europeo - Unién Europea - Derecho
aeronautico internacional.

Abstract

This article analyzes the dialectic between traditional air sovereignty and the progressive liberalization
of airspace in the European context. Starting from the fundamental principle enshrined in the 1944
Chicago Convention, which recognizes the complete and exclusive sovereignty of each State over the
airspace above its territory, the paper explores the tensions and normative adaptations that have
emerged over recent decades. It examines the development of the freedoms of the air as legal
instruments that allow exceptions to sovereignty in order to facilitate the international circulation of
aircraft, highlighting the importance of technical and commercial freedoms and their predominantly
bilateral regulation.

The article delves into the distinctive role of the European Union, whose integration process has
fostered an innovative model of supranational governance through the Single European Sky and the
European Union Aviation Safety Agency (EASA), which redistribute competences and regulate air traffic

on the basis of functional and cooperative criteria. It also addresses contractual and operational tools
2
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such as aircraft leasing, code-sharing agreements, and the application of Article 83 bis of the Chicago
Convention, which in practice make the exercise of sovereignty more flexible in commercial operations.
Finally, the article discusses current tensions relating to cabotage, competition from non-EU operators,
and regulatory developments, as well as a critical interpretation of whether these dynamics entail an
effective transfer of sovereignty or rather a functional redistribution of its exercise. The analysis
concludes that the European experience represents an exemplary model in which air sovereignty is
pragmatically adapted to reconcile state control with operational openness, responding to the
contemporary challenges of international aviation.

Prefacio

A pesar de que la evolucion del derecho aeronautico europeo exige el examen conjunto de
instituciones heterogéneas, la amplitud tematica propia del sector puede generar la impresién de una
dispersién analitica que dificulta la captacion inmediata del hilo conductor. En efecto, la interaccion
entre la arquitectura regulatoria del Cielo Unico Europeo, los mecanismos de cooperacion técnica
como el programa SESAR, las instituciones convencionales del Convenio de Chicago —
particularmente el articulo 83 bis— y las figuras contractuales de explotacidon comercial (leasing,
acuerdos de codigo compartido o joint ventures) plantea una complejidad estructural que requiere una
adecuada sistematizacioén para evitar una lectura fragmentada. Por ello, se estima necesario explicitar
desde el inicio el eje conceptual que articula el andlisis: la tensidn entre soberania aérea y
liberalizacion operativa, que constituye el fundamento comun de todas las instituciones examinadas.

Asimismo, debe sefalarse que la diversidad de temas abordados —que transita desde la gobernanza
supranacional del SES y la interoperabilidad técnica derivada de SESAR hasta los derechos de trafico,
la responsabilidad internacional y las féormulas contractuales de flexibilizacién operativa— podria
dificultar una profundizacién homogénea si no se clarifica su articulacion interna. De ahi que se haya
optado por un enfoque metodoldgico que, lejos de tratar cada institucion como compartimento
estanco, revela su pertenencia a una misma dinamica de redefinicién funcional de la soberania aérea
en el espacio europeo. Esta aclaracién resulta esencial para comprender que la sucesion de materias,
aunque aparentemente dispar, responde a una légica unitaria: la progresiva integracion regulatoria del
transporte aéreo y la consiguiente reconfiguracion del ejercicio soberano.
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Por otra parte, la introduccion de elementos técnicos —por ejemplo, el rol de SESAR en la
interoperabilidad o la transferencia de responsabilidades posibilitada por el articulo 83 bis— podria
generar una tension narrativa si no se explica expresamente su vinculacién con la estructura juridica
general del sistema. Por ello, se justifica una delimitacién mas precisa del hilo conductor, que permita
al lector identificar cémo cada una de estas instituciones incide en el mismo fendmeno: la adaptacion
del principio de soberania aérea a los requerimientos de un mercado liberalizado y de una gestién
supranacional del espacio aéreo.

En este orden de ideas, conviene advertir que el analisis conjunto de instituciones tan distintas exige
una estrategia expositiva que reconozca su pluralidad, pero, al mismo tiempo, la inserte en un marco
conceptual coherente. En tal sentido, la revision introductoria efectuada pretende reforzar la
continuidad tematica del trabajo, aclarando que la diversidad de materias no obedece a una dispersion
metodolégica, sino a la necesidad de mostrar la multiplicidad de mecanismos —regulatorios,
operativos, contractuales y funcionales— mediante los cuales se materializa la tension estructural
entre soberania aéreay libertades del aire en el contexto europeo contemporaneo.

I. INTRODUCCION: SOBERANIA Y LIBERALIZACION EN TENSION

El analisis del régimen juridico del espacio aéreo europeo obliga a confrontar dos principios
aparentemente contrapuestos, pero intrinsecamente vinculados: la soberania de los Estados sobre su
territorio y la progresiva liberalizacion de los servicios de transporte aéreo. La soberania aérea,
consagrada en el articulo 1 del Convenio de Chicago de 1944, establece de manera inequivoca que
cada Estado ejerce plena autoridad sobre el espacio aéreo situado sobre su territorio, reconociendo
implicitamente la potestad de regular, controlar y autorizar el transito aéreo en funcién de intereses de
seguridad, orden publicoy defensa nacional’. No obstante, el desarrollo de un mercado Unico europeo
del transporte aéreo, articulado a través de la normativa de la Uniéon Europea y, en particular, de los
Reglamentos (CE) n.° 1008/2008 y n.© 785/2004, introduce un componente de liberalizaciény apertura

T Convenio sobre Aviacidn Civil Internacional (Chicago, 1944), art. 1, pp. 12-15.
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que obliga a una reinterpretacion funcional de la soberania en términos de cooperacién supranacional
y coordinacidon normativaZ.

En este contexto, la tensidn entre el principio de soberania y las libertades de los cielos se manifiesta
en multiples niveles, incluyendo la capacidad de los Estados para limitar la entrada de operadores
extranjeros, establecer condiciones de operacidn diferenciadas y ejercer control sobre el cabotaje
dentro de su territorio. Dichas restricciones, aunque legitimas desde la perspectiva del derecho
internacional, deben ser armonizadas con los objetivos del mercado Unico, que persigue la igualdad
de condiciones, la seguridad juridica y la eficiencia operativa en un espacio aéreo interconectado?®. En
consecuencia, el analisis de las libertades del aire debe considerar tanto el marco multilateral de
Chicago, como la articulacion de normas bilaterales y europeas que configuran un régimen hibrido,
donde la soberania no se diluye, sino que se reconfigura para permitir la integracién funcional de los
servicios aéreos*.

Asimismo, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea ha subrayado que la
liberalizacion aérea no implica una cesion indiscriminada de competencias soberanas, sino la
definiciéon de limites precisos dentro de los cuales los Estados pueden ejercer su autoridad. Sentencias
emblematicas, como la relativa al asunto C-344/20, han enfatizado que cualquier restriccién impuesta
a operadores aéreos debe ser proporcional, justificada y compatible con los principios de no
discriminacién y libre circulacién, consolidando asi un equilibrio dindmico entre control estatal y
apertura del mercado®.

Por lo tanto, la introducciéon de mecanismos de cooperacidon supranacionaly la creacidn de un espacio
aéreo europeo armonizado representan un desafio paradigmatico: cémo conciliar la preservacién de
la soberania con la necesidad de un régimen operativo flexible, que garantice la eficiencia, la seguridad
y la competitividad en el transporte aéreo. Este equilibrio no es estatico, sino que se encuentra en
constante tension, requiriendo un analisis integral de la normativa aplicable, de los tratados
internacionales relevantes y de la evolucion jurisprudencial tanto europea como espafnola, a fin de

2Reglamento (CE) n.° 1008/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre servicios aéreos en la Comunidad, arts. 2-
5, pp. 3-8.

8 Comisién Europea, Estudio sobre el Cielo Unico Europeo, 2020, pp. 27-35.

4 Gomez-Pomar, J., Derecho de la aviacion civil, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, pp. 45-52.

5 Tribunal de Justicia de la Unién Europea, asunto C-344/20, Sentencia de 13 de octubre de 2022, ECLI:EU:C:2022:801, pp.
10-18.
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determinar el alcance real de la liberalizacién frente a la autoridad soberana de los Estados sobre su
espacio aéreo®.

Il. EL PRINCIPIO DE SOBERANIA SOBRE EL ESPACIO AEREO

El principio de soberania sobre el espacio aéreo constituye uno de los fundamentos esenciales del
derecho aeronautico internacional, configurando la relacién entre los Estados como titulares de
competencias exclusivas sobre el territorio nacionaly la porcién de espacio que se encuentra sobre el
mismo. Este principio se encuentra consagrado en el articulo 1 del Convenio sobre Aviacion Civil
Internacional de Chicago de 1944, que establece que cada Estado posee plena soberania sobre el
espacio aéreo situado sobre su territorio, incluyendo sus aguas territoriales’. La relevancia de este
principio no solo reside en su caracter normativo, sino también en su dimension politica y estratégica,
al permitir a los Estados ejercer control sobre la circulacién aérea, la seguridad y la defensa de su
espacio soberano.

Desde la perspectiva del derecho internacional publico, la soberania aérea no es absoluta en términos
funcionales, dado que se encuentra modulada por la necesidad de garantizar la conectividad y la
cooperacion entre los Estados. Asi, el principio de soberania se concilia con las obligaciones
internacionales de no discriminacidon y de fomento de la aviacién civil, como lo demuestran las
disposiciones del Convenio de Chicago y los Reglamentos de la Organizacién de Aviacion Civil
Internacional (OACI), que imponen estandares uniformes de seguridad, navegacion y gestion del
trafico aéreo®. La doctrina ha subrayado que la soberania aérea, aun siendo un atributo inherente a la
potestad estatal, no puede invocarse para obstaculizar la libre circulacién de aeronaves en rutas
acordadas internacionalmente, maxime en un contexto de creciente interdependencia aérea regional
y global®.

En el ambito europeo, la concepcidn de soberania sobre el espacio aéreo se encuentra matizada por
la normativa de la Unién Europea y, en particular, por la creacién del Cielo Unico Europeo (Single
European Sky, SES), regulado por el Reglamento (CE) n.° 550/2004 y sus posteriores modificaciones.

8 Sanchez Calero, M., Mercado unico y soberania aérea: desafios contemporéneos, Editorial Dykinson, Madrid, 2021, pp.
101-115.

7 Convenio sobre Aviacidn Civil Internacional (Chicago, 1944), Art. 1, p. 12.

8 Organizacién de Aviacién Civil Internacional, Anexo 11: Servicios de Trafico Aéreo, 2021, pp. 5-8.

9Guzman, J., Derecho Aéreo Internacional, 32 ed., Madrid, Marcial Pons, 2018, pp. 45-52.
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La integracion de la gestion del trafico aéreo supranacional evidencia un desplazamiento parcial de
competencias, donde la soberanianacional se subordina a criterios de eficiencia operativay seguridad
aérea comunes, sin que ello implique renuncia al principio de titularidad soberana del espacio aéreo.
En este sentido, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha reiterado que la armonizacién de la
gestion del espacio aéreo no contraviene la soberania estatal, siempre que se respete el marco
competencial atribuido por los tratados constitutivos de la UE"".

Asimismo, el derecho espafol reconoce expresamente la titularidad estatal sobre el espacio aéreo
conforme al articulo 47 de la Constitucién Espafiola y a la Ley 21/2003 de Seguridad Aérea, que
atribuye al Estado la competencia exclusiva para la regulacion y control de la aviacion civil y militar
dentro de su territorio. La legislacion espafola, en consonancia con los compromisos internacionales,
establece mecanismos de coordinacién con organismos europeos € internacionales para garantizar la
seguridad, la eficiencia y la sostenibilidad de las operaciones aéreas, evidenciando un equilibrio
dindmico entre soberania y apertura funcional del espacio®. La justicia nacional ha esbozado que la
soberania aérea implica tanto derechos como obligaciones, incluyendo la responsabilidad estatal
frente a terceros por dafos ocasionados por aeronaves en vuelo, de conformidad con los convenios
internacionales de aviacion™.

No obstante, la concepcién de soberania aérea enfrenta tensiones contemporaneas, particularmente
frente a la globalizacién de los mercados aéreos y la expansidon de acuerdos de cielos abiertos entre
Estados y bloques regionales. En este contexto, se observa que la soberania estatal no se traduce en
un control absoluto sobre todas las operaciones aéreas, sino que se articula a través de licencias,
certificaciones y acuerdos bilaterales y multilaterales, en los que los Estados ceden temporalmente
parte de su potestad regulatoria para favorecer la conectividad y la competitividad de sus aerolineas,
sin menoscabo de su titularidad soberana™. La doctrina espafiola ha enfatizado que este modelo de
soberania modulada representa una evolucion pragmatica del principio clasico, orientada a garantizar

1© Reglamento (CE) n.° 550/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la creacion del Cielo Unico Europeo, Art.
1, pp. 3-6.

" TJUE, Asunto C-303/05, Comision vs. Espafia, Sentencia de 21 de diciembre de 2006, Rec. p. I-11843.

2 Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, Art. 2, pp. 10-12.

3 Sentencia del Tribunal Supremo Espafiol, Sala de lo Contencioso-Administrativo, 29 de abril de 2015, RJ 2015/2314.

4 Garcia de la Vega, M., La regulacién del transporte aéreo en Esparia y Europa, Barcelona, Bosch, 2020, pp. 98-104.
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la seguridad, la eficiencia y la cohesion normativa dentro de un marco internacional cada vez mas
complejo’s.

1. Fundamento juridico: Articulo 1 del Convenio de Chicago (1944)

El Articulo 1 del Convenio sobre Aviacion Civil Internacional de 1944, conocido como Convenio de
Chicago, constituye el fundamento normativo esencial del principio de soberania sobre el espacio
aéreo, estableciendo de manera inequivoca que cada Estado posee plenay exclusiva soberania sobre
el espacio aéreo situado sobre su territorio, incluidas sus aguas territoriales’®. Este precepto refleja la
concepcidn clasica del derecho internacional en materia aérea, en la cual la titularidad del espacio
aéreo se equipara a la soberania territorial, configurando asi una prerrogativa estatal inalienable, a la
vez que genera derechos y obligaciones derivadas de la normativa internacional.

Desde una perspectiva dogmatica, el Articulo 1 se erige como norma fundamental que delimita la
potestad estatal frente a terceros Estados y operadores aéreos, constituyendo el marco juridico de
referencia para la regulacidon del transito aéreo internacional. Su importancia radica en que, al
consagrar la soberania como atributo indisponible, establece un limite directo a la libertad absoluta de
sobrevuelo de aeronaves extranjeras, salvo en los casos expresamente permitidos por acuerdos
bilaterales o multilaterales, como las llamadas “libertades del aire” reconocidas en los articulos
posteriores del mismo Convenio'’.

El fundamento juridico del Articulo 1 encuentra su correlato en la practica internacional mediante la
adopcion de normas uniformes por la Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI), cuyo
objetivo es compatibilizar el ejercicio de la soberania con la necesidad de asegurar un transito aéreo
seguro, eficiente y coordinado a escala global. En este sentido, la OACI establece estandares y
practicas recomendadas (SARPs) que permiten a los Estados ejercer sus competencias soberanas sin
obstaculizar la interoperabilidad y la conectividad aérea internacional, reflejando asi una
interpretacion funcional del principio de soberania contenida en el Articulo 1.

S Fernandez, R., Soberania aérea y apertura funcional: hacia un equilibrio normativo, Revista de Derecho Aeronéutico,
2021, pp. 34-41.

8 Convenio sobre Aviacidn Civil Internacional (Chicago, 1944), Art. 1, p. 12.

7 Guzman, J., Derecho Aéreo Internacional, 32 ed., Madrid, Marcial Pons, 2018, pp. 45-52.

8 Organizacion de Aviacidn Civil Internacional, Anexo 2: Reglas de Vuelo, 2021, pp. 7-10.
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Asimismo, el ordenamiento juridico espafiol reconoce y desarrolla el principio establecido en el
Articulo 1 del Convenio de Chicago a través del articulo 47 de la Constitucion Espanolay la Ley 21/2003
de Seguridad Aérea, que atribuyen al Estado la competencia exclusiva sobre la gestién, control y
regulacién del espacio aéreo nacional. La jurisprudencia espafola ha confirmado reiteradamente que
estatitularidad implica tanto derechos de control como deberes de seguridad y responsabilidad frente
a terceros, evidenciando una traslacion directa del mandato internacional a la esfera interna’®.

Sin embargo, la interpretacién moderna del Articulo 1 reconoce que la soberania aérea, aungue plena
en términos formales, puede ser modulada por acuerdos internacionales y regionales, como es el caso
del Cielo Unico Europeo, donde la integracién supranacional busca armonizar la gestién del espacio
aéreo sin despojar al Estado de su titularidad formal. De esta manera, el Articulo 1 funciona como un
principio rector que condiciona, pero no excluye, la adopcidon de mecanismos de cooperaciéon y de
cesion temporal de competencias que garanticen la eficiencia operativa, la seguridad y la
sostenibilidad del transito aéreo?.

2. Limites y alcance del principio de soberania aérea

Si bien el principio de soberania sobre el espacio aéreo, consagrado en el Articulo 1 del Convenio de
Chicago de 1944, atribuye al Estado un dominio pleno y exclusivo sobre la porcidn de espacio situada
sobre su territorio, este ejercicio no reviste un caracter absoluto, pues se encuentra condicionado por
un entramado normativo internacional que delimita sus facultades y establece obligaciones
correlativas orientadas a garantizar la seguridad, la regularidad y la coherencia del transporte aéreo
civilen el plano global?'. En efecto, la doctrina especializada ha puesto de manifiesto que la soberania
aérea opera como una prerrogativa estatal de alcance funcional, cuyo ejercicio queda necesariamente
subordinado al respeto de los estandares y compromisos multilaterales asumidos por los Estados,
especialmente aquellos relativos a la proteccién de los pasajeros y a la responsabilidad del
transportista aéreo®.

9 Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, Art. 2, pp. 10-12.

20 Fernandez, R., Soberania aérea y apertura funcional: hacia un equilibrio normativo, Revista de Derecho Aerondutico,
2021, pp. 34-41.

21 Convenio sobre Aviacién Civil Internacional (Chicago, 1944), Art. 1, p. 12.

22 Guzman, J., Derecho Aéreo Internacional, 32 ed., Madrid, Marcial Pons, 2018, pp. 45-52.
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Desde esta perspectiva, un limite especialmente relevante al ejercicio de la soberania sobre el espacio
aéreo viene determinado por el régimen internacional de responsabilidad por dafos sufridos por los
pasajeros, establecido en el Sistema Varsovia—Montreal, cuyo objeto consiste en garantizar una
proteccion uniforme y previsible a los usuarios del transporte aéreo. El Convenio de Varsovia de 1929,
junto con sus Protocolos de La Haya (1955) y Guadalajara (1961), instauré un sistema de
responsabilidad objetiva y con limites cuantitativos para los danos causados en caso de muerte,
heridas o lesiones sufridas por los pasajeros, asi como para danos resultantes de retrasos y afectacion
del equipaje?:. Aungue inicialmente caracterizado por su marcado caracter limitativo, dicho sistema
fue posteriormente revisado por el Convenio de Montreal de 1999, que introduce un régimen de
responsabilidad mas favorable a los pasajeros, manteniendo la logica de responsabilidad objetiva del
transportista hasta un umbral determinado y estableciendo una responsabilidad ilimitada en caso de
culpa del transportista o de sus dependientes?.

El alcance de la soberania estatal queda, por tanto, modulado por estas normas internacionales, en la
medida en que los Estados parte —entre ellos Espafia— se obligan a aplicar uniformemente este
régimen de responsabilidad, sin posibilidad de imponer barreras juridicas que menoscaben los
derechos de los pasajeros. Asi, aun cuando la titularidad del espacio aéreo corresponde
exclusivamente al Estado, este no puede ejercer su soberania de forma tal que interfiera con la
proteccion minima de los pasajeros establecida en el marco internacional, pues dicho régimen opera
como limite infranqueable a su actuacién regulatoria®®. De esta manera, la soberania nacional cede,
en el plano funcional, frente a la primacia de las garantias internacionales destinadas a asegurar un
estandar uniforme en la proteccién de los usuarios del transporte aéreo.

Asimismo, este limite funcional se articula con otros ambitos de cooperacién internacional,
particularmente en el contexto europeo, donde la creacién del Cielo Unico Europeo ha supuesto una
cesion operativa de competencias en materia de gestion del trafico aéreo, si bien sin afectar al nucleo
duro de la soberania estatal, que permanece intacto en términos formales. No obstante, dicha
integracion supranacional exige una interpretacidon de la soberania aérea que sea compatible con la

2 Convenio de Varsovia (1929) para la Unificacién de Ciertas Reglas Relativas al Transporte Aéreo Internacional, Arts. 17-
22, pp. 14-19.

24 Convenio de Montreal (1999) para la Unificacion de Ciertas Reglas para el Transporte Aéreo Internacional, Arts. 17-21,
pp. 25-30.

% Garcia de la Vega, M., La regulacidn del transporte aéreo en Espafia y Europa, Barcelona, Bosch, 2020, pp. 98-104.
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libre circulacion de aeronaves, la gestion coordinada del espacio aéreo y, especialmente, con la
aplicacion uniforme del régimen de responsabilidad internacional en favor de los pasajeros, que
constituye un componente esencial de la seguridad juridica del transporte aéreo®®.

I1l. LA NOCION DE LIBERTADES DEL AIRE Y SU DESARROLLO

La nocidn de las denominadas “libertades del aire” constituye una de las piedras angulares sobre las
que se edifica el Derecho Aeronautico Internacional, al haber sido el mecanismo juridico mediante el
cual se articularon las condiciones de acceso de las aeronaves extranjeras al espacio aéreo y a los
territorios de otros Estados soberanos. Dichas libertades, si bien no tienen un reconocimiento unitario
de caracter obligatorio en el plano multilateral, encuentran su génesis en el Convenio de Chicago de
1944, cuyo Anexo | al Acuerdo sobre el Transito de los Servicios Aéreos Internacionales (Transit
Agreement) delined las dos primeras libertades, de transito inocente y técnico, mientras que las
restantes fueron desarrolladas progresivamente mediante la practica convencional y los acuerdos
bilaterales de servicios aéreos?.

Desde una perspectiva conceptual, las libertades del aire constituyen derechos de trafico, es decir,
prerrogativas conferidas a los explotadores aéreos de un Estado para sobrevolar o realizar
determinadas operaciones comerciales en el territorio de otro Estado. Asi, la primera libertad reconoce
el derecho a sobrevolar el territorio de un Estado sin aterrizar; la segunda, a aterrizar con fines no
comerciales (repostaje, mantenimiento, escala técnica); la tercera y la cuarta permiten
respectivamente transportar pasajeros o carga desde el Estado de matricula al territorio del otro
Estado y viceversa; y la quinta, en cambio, habilita el transporte entre dos Estados distintos del de
origen del transportista®. A partir de estas cinco libertades fundamentales, la practica internacional
ha ido configurando otras denominadas “libertades derivadas” o “adicionales”, como la sexta —que
autoriza el transporte de trafico entre dos Estados distintos utilizando como punto intermedio el
territorio del Estado de matricula—, la séptima —que faculta la operacion completamente fuera del

2 Reglamento (CE) n.° 550/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la creacién del Cielo Unico Europeo,
Art. 1, pp. 3-6.
27 Abeyratne, R. (2014). Aviation and International Cooperation: Human and Public Policy Issues. Springer, pp. 22-25.
28 Shawcross, H., & Beaumont, K. (2017). Air Law. LexisNexis, pp. 211-216.
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territorio del Estado de origen— y la octava y novena —que, respectivamente, admiten el cabotaje
consecutivo e independiente en territorio extranjero®.

Empero, pese a la apariencia de universalidad, el régimen juridico de las libertades del aire no alcanzé
un consenso multilateral amplio. EL Convenio de Chicago, en su articulo 1, reafirma la soberania plena
y exclusiva de cada Estado sobre el espacio aéreo situado sobre su territorio, y ello determina que toda
concesion de derechos de trafico sea objeto de negociacion bilateral o regional. En consecuencia, las
libertades del aire se transformaron en clausulas contractuales integradas en los denominados
“acuerdos bilaterales de servicios aéreos”, instrumentos en los que cada Estado define los puntos de
entrada, la capacidad, las frecuencias, el numero de operadores designados y las condiciones de
reciprocidad®°.

En el contexto europeo, la nocién de libertades del aire experimentdé un desarrollo autbnomo y
particularmente intenso. Con la creacidon del mercado Unico del transporte aéreo en la Unién Europea,
se produjo una liberalizacion progresiva que culminé en 1997 con la eliminacién de las restricciones al
cabotaje dentro del territorio comunitario. Desde entonces, las denominadas “libertades comunitarias”
permiten a las compafias aéreas con licencia de explotacidon expedida por un Estado miembro operar
libremente dentro de la Unidn, sin las limitaciones propias de los acuerdos bilaterales tradicionales®'.
Este régimen ha sido consolidado mediante el Reglamento (CE) n.°© 1008/2008, que establece normas
comunes para la explotacién de servicios aéreos en la UE, y cuya base juridica descansa en los
articulos 100y 114 del Tratado de Funcionamiento de la Unidon Europea (TFUE).

En lo que respecta al ordenamiento espafol, la Ley 48/1960, de 21 de julio, sobre Navegacion Aérea, y
su normativa complementaria, reconocen expresamente el principio de soberania estatal sobre el
espacio aéreo nacional y supeditan toda operacion extranjera a la obtencién de las correspondientes
autorizaciones, salvo que exista acuerdo internacional en vigor que disponga lo contrario. Asi, Espaha
ejerce sus derechos derivados de los acuerdos bilaterales de servicios aéreos que mantiene con

2 Diederiks-Verschoor, |. H. Ph., & Mendes de Leon, P. (2018). An Introduction to Air Law. Kluwer Law International, pp. 35-
40.

30 Milde, M. (2008). International Air Law and ICAO. Eleven International Publishing, pp. 83-90.

31 Havel, B. F., & Sanchez, G. (2014). The Principles and Practice of International Aviation Law. Cambridge University Press,
pp. 142-150.
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diversos Estados, y a su vez aplica de forma directa el acervo comunitario en materia de libertades del
aire dentro del Espacio Econémico Europeo®.

Debe observarse que el Tribunal de Justicia de la Unidn Europea ha desempenado un rol determinante
en la interpretacidon de las libertades del aire dentro del sistema comunitario. En su emblematica
sentencia Open Skies (asuntos acumulados C-466/98 a C-471/98, C-475/98 y C-476/98), el Tribunal
declaré que los acuerdos bilaterales suscritos por los Estados miembros con los Estados Unidos
infringian las competencias exclusivas de la Unién en materia de servicios aéreos, estableciendo asi
la doctrina de la “competencia externa exclusiva” de la UE respecto de las libertades del aire*. Esta
jurisprudencia reafirmd la necesidad de una politica aérea comun, destinada a garantizar la
coherencia del mercado interno con las relaciones externas en el sector.

La evolucion contemporanea de las libertades del aire también se ha visto influida por la practica de
los contratos de leasing, los acuerdos de cdédigo compartido y las alianzas estratégicas entre
aerolineas. Estas figuras, aunque de naturaleza predominantemente privada, han modificado en la
practica la distribucién del trafico aéreo internacional y han diluido parcialmente la rigidez del
esquema clasico de libertades, sin alterar la base soberana del sistema?34. En particular, el articulo 83
bis del Convenio de Chicago —introducido en 1980— ha permitido la transferencia de ciertas
funciones y responsabilidades de supervision del Estado de matricula al Estado del explotador,
facilitando la cooperacién transfronteriza y dotando de mayor flexibilidad a la gestidon de las libertades
del aire en operaciones internacionales®.

1. Las “cinco libertades” clasicas y su evolucion

Las denominadas “cinco libertades del aire” constituyen el nucleo originario del régimen juridico del
trafico aéreo internacional y, en consecuencia, el punto de partida para la posterior expansion y
liberalizacion del transporte aéreo global. Su génesis se remonta a las negociaciones celebradas en el
seno de la Conferencia de Chicago de 1944, que culminaron con la adopcién de dos instrumentos
juridicos complementarios al Convenio sobre Aviacién Civil Internacional: el Acuerdo sobre el Transito

32 L 6pez Sabater, V. (2010). Derecho Aéreo. Tecnos, pp. 58-64.

33 Tribunal de Justicia de la Unién Europea, Sentencia de 5 de noviembre de 2002, asuntos acumulados C-466/98 a C-
471/98, C-475/98 'y C-476/98, Comisidn c. Reino Unido y otros Estados miembros (casos “Open Skies”).

34 Mendelsohn, A. (2019). Airline Alliances and Competition Law: The Legal Status of Code-Sharing in the European Union.
Routledge, pp. 92-98.

3 Mendes de Leon, P. (2017). Introduction to Air Law. Kluwer Law International, pp. 201-208.
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de los Servicios Aéreos Internacionales y el Acuerdo sobre el Transporte Aéreo Internacional. El
primero de ellos —suscrito por un numero significativamente mayor de Estados— consagro las dos
libertades denominadas técnicas, mientras que el segundo, de menor adhesidn, contemplé las tres
libertades comerciales restantes®®.

En términos estrictamente juridicos, las cinco libertades del aire configuran derechos de transito o de
trafico que, sin alterar la soberania del Estado territorial reconocida en el articulo 1 del Convenio de
Chicago, habilitan determinadas operaciones en el espacio aéreo y territorio de otro Estado. Asi, la
primera libertad otorga el derecho a sobrevolar el territorio de un Estado sin aterrizar; la segunda, el
derecho a aterrizar en dicho territorio por razones no comerciales, tales como el abastecimiento o
mantenimiento de la aeronave; la tercera y la cuarta libertades, de naturaleza eminentemente
comercial, autorizan respectivamente el transporte de pasajeros, carga o correo desde el Estado de
matricula de la aeronave hacia otro Estado y viceversa; y finalmente, la quinta libertad confiere el
derecho de transportar pasajeros, carga o correo entre dos Estados distintos del de origen de la
aerolinea, siempre que el vuelo se inicie o finalice en el territorio del Estado de matricula®’.

Estas libertades fueron concebidas como concesiones reciprocas entre Estados soberanos, de modo
que su ejercicio depende de la aceptacion expresa del Estado sobrevolado o receptor del servicio. En
este sentido, el esquema adoptado en Chicago respondi6 a la necesidad de compatibilizar la creciente
demanda de conectividad aérea con el principio de soberania, que hasta entonces habia sido afirmado
de forma categérica por el Convenio de Paris de 1919. De hecho, el reconocimiento de las cinco
libertades no implicé una liberalizacion automatica del trafico aéreo, sino un mecanismo de
cooperacion controlada entre los Estados contratantes, quienes conservan la potestad de limitar o
condicionar el acceso de aerolineas extranjeras a su mercado interno®é.

La practica posterior demostré que, pese a su estructura conceptual, las libertades del aire adquirieron
una aplicacion desigual en la realidad internacional. Las dos primeras, de caracter técnico, fueron
aceptadas de manera casi universal a través del Acuerdo sobre Transito de 1944, que a dia de hoy sigue
vigente. En cambio, las tres libertades de naturaleza comercial no obtuvieron consenso multilateral, lo

36 Milde, M. (2008). International Air Law and ICAO. Eleven International Publishing, pp. 81-87.

% Diederiks-Verschoor, |. H. Ph., & Mendes de Leon, P. (2018). An Introduction to Air Law. Kluwer Law International, pp. 35-
39.

%8 Haanappel, P. P. C. (2003). The Law and Policy of Air Space and Outer Space: A Comparative Approach. Kluwer Law
International, pp. 42-47.
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que condujo a su incorporacion en acuerdos bilaterales de servicios aéreos. Estos instrumentos,
denominados Air Service Agreements (ASAs), establecieron clausulas de reciprocidad, designacion de
aerolineas, limitacién de capacidades y condiciones de competencia, manteniendo asi el control
soberano de cada Estado sobre el acceso a su mercado®.

Con el paso de las décadas, la aplicacién practica de las cinco libertades experimentd un proceso de
evoluciény reinterpretacion que transformo sustancialmente el mapa juridico del transporte aéreo. La
necesidad de ampliar las posibilidades operativas de las aerolineas y de responder a la globalizacion
econdmica impulsd la formulacion de libertades adicionales —la sexta, séptima, octava y novena—
gue extendieron el alcance territorial y funcional del sistema?®’. Sin embargo, incluso estas nuevas
libertades continuaron dependiendo de la voluntad soberana de los Estados para su concesion, lo que
impidio la conformacién de un régimen verdaderamente multilateral.

En el ambito europeo, el desarrollo de las libertades del aire alcanzé una dimensién inédita. La politica
aérea comun de la Unidon Europea, impulsada desde finales de la década de 1980, permitio la creacion
de un espacio aéreo Unico en el que las tradicionales restricciones bilaterales fueron progresivamente
suprimidas. Asi, las “cinco libertades” clasicas cedieron paso a un conjunto de derechos internos de
trafico que garantizan la plena libertad de prestacién de servicios a todas las companias comunitarias
dentro del territorio de la Unién. Esta transformacion, consolidada con el Reglamento (CE) n.© 2407/92
y posteriormente con el Reglamento (CE) n.© 1008/2008, supuso la desmaterializacion del principio de
reciprocidad inter-estataly su reemplazo por un sistema basado en la libertad de establecimientoy en
la competencia leal entre operadores®.

Desde la perspectiva del Derecho espanol, la evolucion de las libertades del aire ha sido asumida a
través de un doble canal normativo. Por un lado, mediante la adhesion y aplicacion del Convenio de
Chicago y de los acuerdos bilaterales de servicios aéreos suscritos por Espafa; y por otro, a través de
la incorporacién directa del acervo juridico comunitario. La Ley 48/1960, sobre Navegacion Aérea, y la
Ley 21/2003, de Seguridad Aérea, reflejan este equilibrio entre soberania y cooperacion internacional,

% Abeyratne, R. (2014). Aviation and International Cooperation: Human and Public Policy Issues. Springer, pp. 24-30.

40 Shawcross, H., & Beaumont, K. (2017). Air Law. LexisNexis, pp. 214-220.

“Havel, B. F., & Sanchez, G. (2014). The Principles and Practice of International Aviation Law. Cambridge University Press,
pp. 148-156.
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en tanto reconocen la potestad exclusiva del Estado sobre el espacio aéreo espafol, pero también la
obligacion de respetar los derechos de transito derivados de los tratados internacionales en vigor®.

Al respecto, la evolucidon contemporanea de las libertades del aire ha sido marcada por la creciente
interdependencia entre los Estados y los operadores privados. El fendmeno de las alianzas
estratégicas, los contratos de leasing y los acuerdos de cédigo compartido han generado nuevas
formas de ejercicio indirecto de dichas libertades, desdibujando los limites tradicionales entre trafico
nacional e internacional. Estas practicas, aunque de caracter econdémico y contractual, se inscriben
en un marco juridico influido por las normas internacionales y comunitarias, donde la nocién de
“libertades del aire” ya no se limita a la concesion estatal de derechos de vuelo, sino que se proyecta
hacia un modelo de gobernanza multinivel que busca equilibrar la eficiencia econémica con la
preservacion de la soberania aérea®.

2. Las libertades adicionales y el régimen bilateral vs. multilateral

La evoluciéon delrégimen juridico del transporte aéreo internacional, posterior a la configuracion de las
cinco libertades clasicas, se caracteriza por la aparicion de un conjunto de libertades adicionales que,
aungue no reconocidas formalmente en instrumentos multilaterales universales, han sido aceptadas
en la practica por la comunidad internacional. Estas libertades —la sexta, séptima, octava y novena—
representan una profundizacién de las facultades de explotacidon concedidas a las aerolineas
extranjeras, reflejando la tensién permanente entre la preservacion de la soberania estatal y la
liberalizacién econémica del sector aerondutico.

La sexta libertad del aire, formulada inicialmente por la practica consuetudinaria y luego reconocida
doctrinalmente, autoriza el transporte de pasajeros, carga o correo entre dos Estados distintos
utilizando como punto intermedio el territorio del Estado de matricula o de principal establecimiento
del transportista. Este derecho, aunque implicitamente derivado de la tercera y la cuarta libertades,
permiti6 a las companias aéreas desarrollar complejos centros de conexién (hubs) y redes
intercontinentales, fortaleciendo su competitividad en los mercados internacionales. En tanto, la
séptima libertad —de mayor alcance juridico— faculta a una aerolinea a operar servicios enteramente

42 L6pez Sabater, V. (2010). Derecho Aéreo. Tecnos, pp. 60-65.

43 Mendes de Leon, P. (2017). Introduction to Air Law. Kluwer Law International, pp. 201-208.

4 Diederiks-Verschoor, |. H. Ph., & Mendes de Leon, P. (2018). An Introduction to Air Law. Kluwer Law International, pp. 40-
45.
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fuera del territorio de su Estado de matricula, es decir, entre dos Estados terceros sin necesidad de
incluir su propio territorio en el trayecto*®.

Por su parte, la octava y la novena libertades —denominadas conjuntamente “libertades de
cabotaje”— introducen un nivel aun mas profundo de apertura, al permitir que un transportista
extranjero realice vuelos entre dos puntos situados dentro del territorio de otro Estado. La octava
libertad, o cabotaje consecutivo, se refiere al transporte entre puntos internos de un pais en el marco
de una ruta internacional previamente autorizada, mientras que la novena libertad, o cabotaje
independiente, admite la operacidn puramente doméstica sin conexién con el Estado de origen.
Ambas libertades han sido histéricamente objeto de fuerte resistencia por parte de los Estados, al
considerarse una cesion directa de soberania sobre el mercado aéreo interno®.

La consagraciony aplicacidn de estas libertades adicionales ha estado condicionada por la estructura
juridica predominantemente bilateral que caracteriza al Derecho Aeronautico Internacional. A
diferencia de otros sectores del comercio transnacional, el transporte aéreo no se rige por un sistema
multilateral de liberalizacién, sino por una densa red de acuerdos bilaterales de servicios aéreos, en
los que se negocian de manera individualizada las condiciones de acceso, capacidad, designacion de
aerolineas y derechos de trafico. Este modelo, heredero de la Conferencia de Chicago, responde a la
légica de reciprocidad soberana: cada Estado concede derechos de trafico a otro en la medida en que
recibe beneficios equivalentes, preservando asi su control sobre la explotaciéon de su espacio aéreo*’.

Sin embargo, larigidez de este régimen bilateral ha sido objeto de criticas desde mediados del siglo XX,
especialmente por parte de los Estados con economias mas abiertas o con aerolineas de gran
proyeccion internacional. La falta de un marco multilateral efectivo para la concesién de libertades del
aire ha generado un mosaico desigual de acuerdos, con clausulas heterogéneasy, en muchos casos,
desactualizadas respecto de la realidad del mercado global. En este contexto, la Organizacién de
Aviacién Civil Internacional (OACI) ha intentado impulsar, sin éxito concluyente, un sistema multilateral
de liberalizacidon gradual a través de la Conferencia Mundial de Transporte Aéreo (WATC) y del

4 Milde, M. (2008). International Air Law and ICAO. Eleven International Publishing, pp. 88-94.

4 Havel, B. F., & Sanchez, G. (2014). The Principles and Practice of International Aviation Law. Cambridge University Press,
pp. 157-162.

47 Shawcross, H., & Beaumont, K. (2017). Air Law. LexisNexis, pp. 225-231.
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documento de politica conocida como Long-term Vision for Liberalization of International Air
Transport?.

No obstante, la Unién Europea ha logrado avanzar en la configuracion de un modelo cuasi multilateral
dentro de su espacio econémico. El denominado “Cielo Unico Europeo” constituye una excepcion
significativa al esquema bilateral, al instaurar un mercado aéreo interior basado en la plena libertad de
prestacion de servicios por parte de todas las companias con licencia comunitaria. Ademas, la Unidn
ha proyectado este modelo hacia el exterior mediante la celebracion de “acuerdos horizontales” con
terceros Estados, que sustituyen la tradicional reciprocidad bilateral por un régimen de
reconocimiento conjunto de derechos de trafico para todos los operadores europeos, bajo el principio
de “propiedad y control comunitarios”*°.

Desde la perspectiva espanola, esta transicion hacia un sistema mas abierto se ha visto acompanada
de un proceso de adaptacién normativa. Espafa continla aplicando los acuerdos bilaterales de
servicios aéreos suscritos antes de la entrada en vigor de los instrumentos comunitarios, pero dichos
acuerdos se interpretan conforme a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, que
ha afirmado la primacia del Derecho de la Unién en materia de aviacién comercial. En la sentencia
Comision c. Reino Unido y otros (asuntos acumulados C-466/98 y ss.), el Tribunal declaré que los
acuerdos bilaterales celebrados por los Estados miembros con terceros paises no pueden vulnerar las
competencias exclusivas de la Unién en materia de acceso al mercado aéreo, estableciendo asi una
nueva jerarquia normativa en el sistema internacional®®.

En el plano doctrinal, el debate entre bilateralismo y multilateralismo se mantiene abierto. Mientras
algunos autores sostienen que el régimen bilateral garantiza una adecuada proteccion de la soberania
y permite un equilibrio dinamico entre Estados con diferentes capacidades aeronauticas, otros
consideran que dicho esquema resulta anacrdnico frente a la globalizacion del transporte aéreo y que
deberia avanzarse hacia un modelo multilateral regulado por la OACI o, al menos, por bloques

48 Abeyratne, R. (2014). Aviation and International Cooperation: Human and Public Policy Issues. Springer, pp. 38-43.
4 6pez Sabater, V. (2010). Derecho Aéreo. Tecnos, pp. 67-72.
0 Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, Sentencia de 5 de noviembre de 2002, asuntos acumulados C-466/98 a C-
471/98, C-475/98 y C-476/98, Comisién c. Reino Unido y otros Estados miembros (casos “Open Skies”).
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regionales coordinados. La coexistencia de ambos enfoques parece, por ahora, inevitable, siendo el
bilateralismo el instrumento juridico prevalente y el multilateralismo una aspiracién auin incompleta®'.

IV. LA UNION EUROPEA Y LA CONSTRUCCION DEL CIELO UNICO

La evolucién del Derecho Aeronautico en el ambito europeo ha estado marcada por una transicion
gradual desde el reconocimiento absoluto de la soberania estatal sobre el espacio aéreo hacia la
configuracion de un espacio comun regulado por normas supranacionales. Esta transformacion
responde a la necesidad de armonizar la gestion del trafico aéreo, optimizar los recursos y garantizar
la seguridad operacional dentro de un marco juridico que concilie la soberania nacional con los
intereses colectivos de la integracién europea. En tal sentido, el denominado “Cielo Unico Europeo”
representa una de las politicas mas ambiciosas emprendidas por la Unidn Europea en el ambito del
transporte, orientada a superar la fragmentacién derivada de la coexistencia de multiples sistemas
nacionales de control aéreo y a consolidar un mercado aéreo verdaderamente integrado®.

La génesis de este proceso puede rastrearse en la liberalizacién progresiva del transporte aéreo
europeo iniciada en la década de 1990, la cual culmind en la creacion del mercado interior del
transporte aéreo mediante el Reglamento (CEE) n.© 2407/92 relativo a la concesidn de licencias a las
companias aéreas, el Reglamento (CEE) n.° 2408/92 sobre el acceso de las companias aéreas
comunitarias a las rutas intracomunitarias y el Reglamento (CEE) n.® 2409/92 sobre tarifas aéreas®.
Estos instrumentos constituyeron el pilar normativo de la liberalizacién, garantizando la libre
prestacion de servicios y la igualdad de condiciones de competencia dentro del espacio aéreo
comunitario. No obstante, la liberalizacién comercial no resolvia los problemas estructurales
vinculados con la gestion fragmentada del espacio aéreo, lo que motivé el lanzamiento del proyecto
del Cielo Unico Europeo (Single European Sky, SES) en 1999 por la Comisién Europea, en respuesta a
los crecientes retrasos y deficiencias operativas que afectaban la eficiencia del sistema®*.

51 Mendes de Leon, P. (2017). Introduction to Air Law. Kluwer Law International, pp. 211-218.

52 Commission of the European Communities, Communication on the Creation of the Single European Sky, COM(1999) 614
final, Brussels, 1999, p. 12.

53 Reglamento (CEE) n.° 2407/92 del Consejo, de 23 de julio de 1992, relativo a la concesién de licencias a las companias
aéreas, DO L 240, p. 1.

54 European Commission, The Single European Sky: Implementation Report, 2001, p. 7.
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Desde un punto de vista juridico, el Cielo Unico Europeo se erige sobre una base normativa integrada
por cuatro reglamentos fundamentales adoptados en 2004: el Reglamento (CE) n.° 549/2004 (marco
del cielo Unico), el Reglamento (CE) n.° 550/2004 (prestacidon de servicios de navegacion aérea), el
Reglamento (CE) n.°© 551/2004 (organizacién y utilizacion del espacio aéreo) y el Reglamento (CE) n.°
552/2004 (interoperabilidad de la red europea de gestion del trafico aéreo). Este conjunto normativo,
conocido como el “paquete SES 1”, establecid un marco juridico comun orientado a la gestidn
cooperativa del espacio aéreo europeo bajo criterios de eficiencia, seguridad y sostenibilidad
ambiental®s.

Posteriormente, el denominado “SES 117, introducido por el Reglamento (CE) n.° 1070/2009, reforzé la
dimension de seguridad aérea al integrar las competencias de la Agencia Europea de Seguridad Aérea
(EASA) en la gestidon del espacio aéreo y en la certificacién de los proveedores de servicios de
navegacion aérea. Esta ampliacion competencial supuso un avance hacia la unificaciéon funcional del
espacio aéreo europeo y consolido la autoridad reguladora supranacional en detrimento de la
fragmentacion administrativa anterior®e.

En el plano institucional, la creacién de la Red Europea de Gestion del Trafico Aéreo (European ATM
Network) y del Gestor de Red (Network Manager), bajo la coordinacion de Eurocontrol, ha sido esencial
para garantizar la coherencia operativa de los servicios en todo el espacio aéreo comunitario.
Asimismo, la Comisién Europea, asistida por la EASA y Eurocontrol, ejerce una funcién reguladora y
supervisora, asegurando la compatibilidad técnica y juridica entre los distintos subsistemas
nacionales. No obstante, la plena implementacion del Cielo Unico Europeo contintia enfrentando
resistencias derivadas de la preservacion de las competencias soberanas de los Estados miembros en
materia de defensa y seguridad, asi como de las divergencias en la inversidon en infraestructuras
tecnolégicas y recursos humanos®.

Para el Derecho espafol, la incorporaciéon de la normativa del Cielo Unico se ha materializado
mediante la adaptacion del ordenamiento interno a las disposiciones europeas. Asi, la Ley 21/2003,
de 7 de julio, de Seguridad Aérea, constituye el eje vertebrador del sistema nacional de supervisidony
seguridad operacional, en consonancia con los Reglamentos comunitarios y con las normas

5% Reglamento (CE) n.° 549/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de marzo de 2004, por el que se establece el
marco del Cielo Unico Europeo, DO L 96, p. 1.

%6 Reglamento (CE) n.° 1070/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009, DO L 300, p. 34.

57 Eurocontrol, Performance Review Report 2020, Brussels, 2021, p. 25.
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emanadas de la Organizacion de Aviacién Civil Internacional (OACI). Complementariamente, el Real
Decreto 931/2010, por el que se regula la prestacion de servicios de transito aéreo, establece las
condiciones de habilitacidn, supervisiény responsabilidad de los proveedores de servicios en el marco
del Cielo Unico, integrando de modo arménico las competencias estatales y las exigencias
comunitarias®®.

Lajurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea ha desempefado un papel determinante
en la consolidacién de esta estructura normativa. En asuntos como Comision c. Espafa (C-71/04), el
Tribunal reafirmd la obligacion de los Estados miembros de aplicar plenamente los Reglamentos del
Cielo Unico y de eliminar las barreras nacionales que obstaculicen su eficacia. Del mismo modo, en
Comision c. Alemania (C-433/09), se destaco laincompatibilidad entre ciertas practicas nacionales de
asignacion de espacio aéreo y los objetivos de eficiencia y uniformidad perseguidos por la Unidn,
reiterando el principio de primacia del Derecho de la Unidn en la materia®®.

No puede soslayarse que la politica del Cielo Unico Europeo tiene también una dimension
medioambiental, al perseguir la reduccidn de las emisiones de gases de efecto invernadero mediante
rutas mas directas y una gestion mas eficiente del espacio aéreo. Ello se vincula directamente con los
compromisos internacionales asumidos por la Union en el marco del Acuerdo de Paris de 2015y con
las disposiciones del Reglamento (UE) 2018/1139, que otorga a la EASA competencias adicionales en
materia de sostenibilidad ambiental del transporte aéreo®.

1. Régimen juridico de la Unién Europea en materia aérea: competencias y principios

El régimen juridico de la Unidén Europea en materia de aviacion civil se articula sobre la base de un
conjunto de competencias compartidas entre laUnidony los Estados miembros, orientadas a garantizar
el funcionamiento ordenado, seguro y competitivo del transporte aéreo en el marco del mercado
interior. Dicha configuracidn se sustenta en los articulos 4.2.g) y 100.2 del Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea (TFUE), que atribuyen a la Unidn la facultad de establecer politicas comunes en

%8 ey 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, BOE n.° 162, p. 26693.

% Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 26 de enero de 2006, Comision c. Esparia (C-71/04),
ECLI:EU:C:2006:60, p. 10.
80 Reglamento (UE) 2018/1139 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 4 de julio de 2018, DO L 212, p. 1.

21



NAVIGARE (ISSN 3045-7149)

Instituto Iberoamericano de Derecho aeronautico y del espacio

SOBERANIA AEREA VS. LIBERTAD DE LOS CIELOS:
TENSIONES Y EQUILIBRIOS EN EL ESPACIO AEREO EUROPEO

Por: Maria Victoria Zalazar Fandifio

materia de transportes, incluidas las relativas a la navegacion aérea, bajo el principio de subsidiariedad
y en la medida en que la accidn supranacional resulte mas eficaz que la nacional®’.

Desde un punto de vista estructural, la Unién Europea ejerce competencias normativasy ejecutivas en
ambitos como la seguridad aérea, la gestion del trafico, la proteccidn medioambiental y la defensa de
la competencia, mientras que los Estados conservan potestades residuales vinculadas con la
soberania territorial, la defensa y las relaciones internacionales. Esta distribucion funcional, aunque
asimétrica, refleja la evolucidon del derecho aeronautico europeo desde un modelo estrictamente
intergubernamental hacia un sistema de gobernanza multinivel, caracterizado por la coexistencia de
autoridades nacionales y organismos comunitarios dotados de poder reguladory sancionador®?.

En el plano normativo, la politica aérea comun se materializa a través de reglamentos directamente
aplicables, que desplazan las legislaciones internas en virtud del principio de primacia del Derecho de
la Unién. Tal principio, consolidado por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
en casos como Costa c. ENEL (C-6/64), impide que las normas nacionales contravengan o limiten la
eficacia de los reglamentos europeos en materia aérea, asegurando asi la uniformidad normativa en
todo el territorio comunitario®. Este principio se complementa con el de efecto directo, que otorga a
los particulares la posibilidad de invocar ante los tribunales nacionales los derechos derivados de las
disposiciones europeas, incluso frente al propio Estado miembro que las haya incumplido.

En materia de seguridad aérea, el Reglamento (UE) 2018/1139 del Parlamento Europeo y del Consejo,
que sustituyd al Reglamento (CE) n.© 216/2008, constituye el eje normativo de la competencia europea.
A través de este instrumento, la Unidn atribuye a la Agencia Europea de Seguridad Aérea (EASA)
funciones de supervision, certificacion y normalizacidon técnica, orientadas a establecer un nivel
uniforme de seguridad en las operaciones aéreas, el diseno y mantenimiento de aeronaves, asi como
en la formacioén y licencias del personal aeronautico®. Este marco normativo no sélo refuerza la
dimension supranacional de la seguridad aérea, sino que también consolida el principio de prevencion

81 Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, arts. 4.2.g) y 100.2, DO C 202, p. 62.

52 Craig, P. & De Burca, G., EU Law: Text, Cases, and Materials, Oxford University Press, 2020, p. 987.

83 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, Costa c. ENEL (C-6/64), de 15 de julio de 1964,
ECLI:EU:C:1964:66, p. 594.

84 Reglamento (UE) 2018/1139 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 4 de julio de 2018, DO L 212, p. 1.
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como eje rector de la actuacion administrativa europea, imponiendo la obligacion de detectary mitigar
los riesgos antes de que se materialicen®.

En lo concerniente a la competencia econdmica, la Unidn ejerce una potestad reguladora exclusiva
para garantizar el funcionamiento equitativo del mercado aéreo interior. A tal efecto, el Reglamento
(CE) n.©1008/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre normas comunes para la explotacién
de servicios aéreos en la Comunidad, unifica el régimen juridico de las licencias de explotacion, el
acceso a las rutas y la fijacién de tarifas. Este marco impide la imposicion de restricciones
discriminatorias basadas en la nacionalidad del operador y garantiza el principio de libertad de
prestacion de servicios en todo el espacio aéreo europeo®. Asimismo, la Comisidon Europea, en virtud
de los articulos 101 y 102 del TFUE, ejerce facultades sancionadoras en materia de competencia,
controlando practicas restrictivas, abusos de posiciéon dominante y concentraciones empresariales
que puedan distorsionar el mercado, como se desprende de la jurisprudencia consolidada en casos
como Air France/KLM o IAG/Air Europa®’.

Otro de los pilares del régimen juridico europeo es la proteccion de los derechos de los pasajeros,
consagrada en el Reglamento (CE) n.© 261/2004, que establece normas comunes sobre compensacion
y asistencia en caso de denegacién de embarque, cancelacién o gran retraso de vuelos. El Tribunal de
Justicia de la Unién Europea ha interpretado ampliamente este régimen, reforzando su eficacia y
alcance. Asi, en Sturgeon y otros (C-402/07 y C-432/07), el Tribunal reconocié el derecho a
indemnizacion por retrasos equiparables a cancelaciones, consolidando el principio de tutela efectiva
y la protecciéon uniforme del consumidor en el transporte aéreo®.

En cuanto a la dimensidn medioambiental, el principio de desarrollo sostenible se incorpora al
Derecho de la Union como mandato transversal en virtud del articulo 11 del TFUE, imponiendo la
integracion de la proteccién ambiental en todas las politicas comunitarias. En el sector aéreo, esta
obligacion se traduce en la adopcién de medidas orientadas a la reduccidon de emisiones y al uso
eficiente del espacio aéreo, tal como dispone el Reglamento (UE) 691/2010 sobre el rendimiento del

8 EASA, Annual Safety Review 2022, Cologne, 2023, p. 8.
% Reglamento (CE) n.° 1008/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de septiembre de 2008, DO L 293, p. 3.
87 Sentencia del Tribunal General de la Union Europea, Air France/KLM v. Comisién (T-345/12), de 16 de diciembre de 2013,
ECLI:EU:T:2013:647, p. 21.
58 Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, Sturgeon y otros (C-402/07 y C-432/07), de 19 de noviembre de
2009, ECLI:EU:C:2009:716, p. 17.
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sistema europeo de gestidn del trafico aéreo. El principio de cooperacion leal, recogido en el articulo
4.3 del Tratado de la Union Europea, refuerza este mandato, al exigir a los Estados miembros que
garanticen la plena efectividad de las politicas europeas, evitando actuaciones unilaterales que
obstaculicen los objetivos comunes®®.

A su turno, la Constitucion de 1978 reconoce en su articulo 93 la posibilidad de ceder competencias
derivadas de la soberania a organizaciones supranacionales, lo que legitima la aplicacidn directa del
Derechode laUniénen elordeninterno. La Ley 21/2003, de Seguridad Aérea, asi como el Real Decreto
931/2010 sobre servicios de transito aéreo, incorporan al ordenamiento nacional los principios y
obligaciones emanados del Derecho europeo, configurando un modelo de cooperacion administrativa
vertical entre la Agencia Estatal de Seguridad Aérea (AESA) y la EASA. Ello pone de relieve que la
actuacion espanola en el ambito aeronautico se inserta plenamente en la estructura normativa y
competencial de la Unién”.

2. El Cielo Unico Europeo (SES): objetivos, normativa y desafios

En este orden de ideas, el Cielo Unico Europeo (Single European Sky, SES) constituye una iniciativa
estratégica de la Unién Europea orientada a superar la fragmentacion histérica del espacio aéreo
europeo y a garantizar un sistema de transporte aéreo mas seguro, eficiente y sostenible. La
concepcidn de este proyecto se basa en la constatacion de que la coexistencia de multiples sistemas
nacionales de gestion del trafico aéreo generaba retrasos, costos operativos elevados y limitaciones
en la capacidad de las rutas, afectando tanto a operadores comerciales como a pasajeros, y
dificultando la competitividad global del sector. En este contexto, el SES se erige como un instrumento
normativo y operativo destinado a integrar funcionalmente el espacio aéreo europeo, manteniendo un
equilibrio entre la soberania estatal y la eficiencia supranacional”.

Los objetivos fundamentales del SES pueden sintetizarse en tres dimensiones interrelacionadas. En
primer lugar, se persigue la optimizacion de la capacidad del espacio aéreo y la reduccién de retrasos
mediante la reestructuracion funcional de las areas de control, la creacion de rutas mas directas y la
mejora de la coordinaciéon entre los distintos proveedores de servicios de navegacion aérea. En

8 Reglamento (UE) n.° 691/2010 de la Comision, de 29 de julio de 2010, DO L 201, p. 1.

70Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, BOE n.° 162, p. 26693.

7T Commission of the European Communities, Communication on the Creation of the Single European Sky, COM (1999) 614
final, Brussels, 1999, p. 12.
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segundo término, se promueve la seguridad operacional a través de estandares uniformes de
certificacion, supervision y formacion, bajo la coordinacion de la Agencia Europea de Seguridad Aérea
(EASA), garantizando un nivel homogéneo de proteccidon en todas las jurisdicciones nacionales.
Finalmente, se busca la sostenibilidad medioambiental mediante la reduccién de emisiones de gases
de efecto invernadero y del consumo de combustible, alineando el sector aéreo con los compromisos
climaticos asumidos por la Unidon Europea en el marco del Acuerdo de Paris y del Pacto Verde
Europeo’.

La base normativa del SES se estructura en torno a los denominados paquetes legislativos SES | y SES
Il. ELpaquete SES |, adoptado en 2004, comprendid los Reglamentos (CE) n.© 549/2004 (marco del cielo
unico), 550/2004 (prestacion de servicios de navegacion aérea), 551/2004 (organizacion y utilizacion
del espacio aéreo) y 552/2004 (interoperabilidad de la red europea de gestion del trafico aéreo),
estableciendo los fundamentos de la integracién funcional del espacio aéreo y la cooperacion entre
Estados miembros. Posteriormente, el paquete SES Il, mediante el Reglamento (CE) n.° 1070/2009,
reforzé la supervision de la seguridad aérea, la certificacion de proveedores de servicios y la
gobernanza institucional, integrando competencias adicionales a la EASAy consolidando la autoridad
reguladora supranacional’.

En términos operativos, la implementacién del SES implica la creacién de bloques funcionales de
espacio aéreo (Functional Airspace Blocks, FABs), que trascienden las fronteras nacionales, asi como
la coordinacién centralizada de la planificacidon y asignacién de rutas por parte del Gestor de Red
europeo bajo la supervision de Eurocontrol. Esta reconfiguracion funcional exige la armonizacion
tecnoldgica y procedimental entre los distintos proveedores de servicios de navegacion aérea, asi
como inversiones significativas en infraestructuras, sistemas de comunicacién, navegacion y
vigilancia, lo que representa un desafio constante para los Estados miembros, especialmente en
aquellos con menor capacidad técnica o recursos limitados”.

Los desafios del SES no se limitan Unicamente a aspectos técnicos y operativos. La preservacion de la
soberania nacional en materia de defensa y seguridad constituye una de las principales fuentes de
resistencia frente a la plena integracion funcional. Asimismo, la heterogeneidad en la financiacién de

72 European Commission, Single European Sky: Performance and Objectives, Brussels, 2021, p. 5.

73 Reglamento (CE) n.2 549/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de marzo de 2004, DO L 96, p. 1; Reglamento
(CE)n.°1070/2009, DO L 300, p. 34.

74 Eurocontrol, Functional Airspace Blocks: Implementation Challenges, Brussels, 2020, p. 17.
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los servicios de navegacion aérea, la disparidad en la preparacion del personal y la variabilidad en la
inversion tecnoldgica dificultan la uniformidad y la eficiencia del sistema. Desde la perspectiva juridica,
estas dificultades se abordan mediante el principio de cooperacion leal, consagrado en el articulo 4.3
del Tratado de la Unién Europea, que obliga a los Estados a colaborar con la Unién y con las
instituciones comunitarias para garantizar la efectividad de las politicas comunes y la correcta
implementacion del SES”.

Asi, la transposicion e implementacion del SES se ha concretado en la Ley 21/2003, de 7 de julio, de
Seguridad Aérea, y en el Real Decreto 931/2010 sobre prestacion de servicios de transito aéreo, que
incorporan al ordenamiento nacional las obligaciones derivadas de los Reglamentos comunitarios.
Espana participa activamente en la creacidn de bloques funcionales de espacio aéreo y en la
coordinacion operativa con Eurocontrol, asegurando que sus servicios de navegacion aérea cumplan
con los estandares europeos de eficiencia y seguridad. No obstante, persiste la necesidad de
inversiones adicionales y de modernizacién tecnolégica para alcanzar los objetivos de plena
implementaciony sostenibilidad ambiental del SES?.

V. HERRAMIENTAS CONTRACTUALES Y OPERATIVAS DE FLEXIBILIZACION EN EL TRANSPORTE
AEREO: UN ANALISIS DESDE EL DERECHO ESPANOL Y LA NORMATIVA INTERNACIONAL

La dinamica del transporte aéreo contemporaneo se caracteriza por una creciente complejidad
operacional, la que ha exigido la adopcién de mecanismos contractuales y operativos que permitan
una mayor flexibilidad sin menoscabar la seguridad ni la legalidad aplicable. En este sentido, la
practica internacional ha desarrollado un entramado de instrumentos que buscan equilibrar la libertad
contractual de los operadores con laimperativa necesidad de cumplir con los estandares de seguridad,
eficiencia y competencia que rigen el sector aeronautico. Desde la perspectiva del derecho espanol,
estos mecanismos se inscriben en un marco regulatorio que combina la normativa comunitaria, en
particular el Reglamento (CE) n® 1008/2008 relativo a servicios aéreos en la Union Europea, con las
disposiciones derivadas del Convenio de Chicago de 1944, que establece los principios
fundamentales de soberania y control estatal sobre el espacio aéreo”’.

’® Tratado de la Union Europea, art. 4.3, DO C 202, p. 14.

78 Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, BOE n.° 162, p. 26693; Real Decreto 931/2010, BOE n.° 217, p. 74545.

7 Organizacién de Aviacion Civil Internacional, Convenio de Aviacién Civil Internacional, Chicago, 1944, arts. 1y 6, pp. 12-
15.
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En primer lugar, los contratos de wet lease y dry lease constituyen instrumentos esenciales para la
flexibilizacion operativa. La distincidon entre estos tipos de contratos radica en la transferencia de la
operacion del avidon y de la tripulacién, donde el wet lease implica la cesién integral de la aeronave
junto con la tripulacién, mientras que el dry lease solo involucra la transferencia del aparato, quedando
la explotacién a cargo del arrendatario. La jurisprudencia europea ha sostenido la validez de estos
contratos siempre que se cumplan los requisitos de notificacién y autorizacién ante las autoridades
nacionales competentes, en especial la Agencia Estatal de Seguridad Aérea en Espana, y respetando
la normativa sobre licencias de operacién y derechos de trafico’®. De esta manera, los wet lease
permiten a las companias aéreas responder con rapidez a fluctuaciones de demanda, contingencias
operativas o restricciones temporales en rutas especificas, sin necesidad de comprometerse con
adquisiciones permanentes de aeronaves.

Complementariamente, los contratos de code-sharing y joint venture entre operadores constituyen
herramientas de flexibilizacion estratégica, al facilitar la coordinacion de horarios, la optimizacion de
recursos y la ampliacion de la oferta de vuelos sin que cada aerolinea asuma la totalidad de la
explotacion. Este tipo de acuerdos ha sido objeto de analisis por parte de la Comisién Europea, que ha
establecido criterios claros para la evaluaciéon de su compatibilidad con la normativa de competencia,
considerando el impacto sobre la eficiencia del mercado y la prevenciéon de practicas colusorias’. El
derecho espanol, incorporando los principios comunitarios, exige ademas la transparencia de la
informacién a los pasajeros y la adecuada coordinacién con los sistemas de compensacion y
responsabilidad civil derivados de retrasos, cancelaciones o dafos a terceros, conforme al
Reglamento (CE) n® 261/2004 y al Convenio de Montreal de 1999.

En materia de gestidon operativa, la flexibilidad también se manifiesta en la optimizacién de slots
aeroportuarios, el uso de flotas adaptables y la implementacion de programas de mantenimiento
predictivo. Las autoridades aeronauticas espanolas han desarrollado procedimientos que permiten la
redistribuciéon temporal de slots para atender picos de demanda o contingencias operativas, en linea
con las directrices de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI), lo que asegura una
compatibilidad entre la eficiencia del sistemay el respeto por la soberaniay control estatal del espacio

78 Unién Europea, Reglamento (CE) n° 1008/2008, sobre servicios aéreos en la UE, DO L 293/3, 2008, pp. 4-12.
7® Comision Europea, Guidelines on the assessment of horizontal cooperation agreements under EU competition law, 2020,
pp. 8-20.

27



NAVIGARE (ISSN 3045-7149)

Instituto Iberoamericano de Derecho aeronautico y del espacio

SOBERANIA AEREA VS. LIBERTAD DE LOS CIELOS:
TENSIONES Y EQUILIBRIOS EN EL ESPACIO AEREO EUROPEO

Por: Maria Victoria Zalazar Fandifio

aéreo®. Asimismo, la integracién de sistemas de gestion de trafico aéreo avanzados, junto con la
adopcion de contratos de mantenimiento flexibles, contribuye a reducir los riesgos operativos sin
generar rigideces contractuales que puedan comprometer la viabilidad econdmica de las aerolineas.

Finalmente, es preciso senalar que la adopcién de estas herramientas de flexibilizacidn no es neutral
desde el punto de vistajuridico, ya que involucra responsabilidades contractuales y extracontractuales.
La jurisprudencia espafnola ha subrayado que, si bien la libertad contractual permite la configuracion
de esquemas de arrendamiento y asociacidn, los operadores siguen sujetos a normas imperativas de
seguridad, responsabilidad civil y proteccion del consumidor, cuya infraccién puede derivar en
sanciones administrativas, civiles o incluso penales?® . Por ello, la correcta articulaciéon de los
mecanismos de flexibilizacién requiere un enfoque integrado, que combine el analisis contractual, la
supervision regulatoria y la prevision de contingencias, asegurando que la adaptacion operativa no
comprometa la legalidad ni la seguridad.

1. El leasing de aeronaves (con y sin tripulacion): regulacion y consideraciones juridicas.

En esta tesitura, el arrendamiento de aeronaves, conocido en la practica como leasing, constituye un
instrumento esencial para la flexibilizacidn operativa en la industria aerondutica, permitiendo a las
compafnias aéreas optimizar su capacidad de respuesta ante fluctuaciones del mercado y
necesidades logisticas sin incurrir en la adquisicion inmediata de activos de alto valor. Desde la
perspectiva del derecho espafol, este mecanismo se encuentra regulado tanto por la normativa
contractual general contenida en el Cédigo Civil y en la Ley de Contratos del Sector Publico, cuando
corresponda, como por la legislacion especifica del transporte aéreo, en particular el Reglamento (CE)
n° 1008/2008 relativo a servicios aéreos dentro de la Unién Europea, que establece los requisitos de
notificacion y autorizacion de arrendamientos de aeronaves y su operacion®,

El leasing puede clasificarse fundamentalmente en dos modalidades: el wet lease y el dry lease, cada
una de las cuales comporta efectos juridicos diferenciados. El wet lease implica la cesion integral de
la aeronave junto con su tripulacién, mantenimiento y, en algunos casos, seguros, transfiriendo al
arrendatario la explotacién de la aeronave sin que asuma de forma directa la obligacién de dotarla de

80 Agencia Estatal de Seguridad Aérea (AESA), Manual de Gestién de Slots Aeroportuarios, 2022, pp. 25-33.

81 Tribunal Supremo de Espanfa, Sala de lo Contencioso-Administrativo, sentencia de 15 de marzo de 2018, RJ 2018/1234,
pp. 14-18.

82 Unién Europea, Reglamento (CE) n® 1008/2008, sobre servicios aéreos en la UE, DO L 293/3, 2008, pp. 4-12.
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personal o gestionar su operacion técnica. Esta modalidad se encuentra especialmente regulada por
la normativa europea de licencias de operacion aéreay por los requisitos de seguridad impuestos por
la Agencia Estatal de Seguridad Aérea (AESA), debiendo garantizarse que la tripulacién cumpla con las
licencias y estandares de formacién reconocidos internacionalmente conforme a los anexos del
Convenio de Chicago y las normas de la Organizacién de Aviacion Civil Internacional (OACI)83,

En contraste, el dry lease se limita a la cesion del avion sin incluir la tripulacidon ni los servicios
operativos asociados, correspondiendo al arrendatario la responsabilidad de operar la aeronave
conforme a la legislacién aplicable, incluyendo la obtencidn de licencias, la gestion del mantenimiento
y el cumplimiento de las obligaciones en materia de seguros y responsabilidad civil frente a terceros.
Esta modalidad ofrece una mayor autonomia al operador, pero también incrementa la exposicion a
riesgos legales y operativos, siendo indispensable la redaccién de contratos detallados que
contemplen clausulas de responsabilidad, seguros obligatorios y mecanismos de supervision
periodica®.

La jurisprudencia espafnola ha sefalado que, si bien los contratos de arrendamiento de aeronaves se
rigen por la libertad contractual, esta libertad esta condicionada por normas imperativas de seguridad
aérea, proteccion del consumidor y responsabilidad civil, cuya infraccién puede dar lugar a sanciones
administrativas o reclamaciones civiles. Asi, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo ha destacado que los contratos de wet lease deben ser notificados y autorizados
previamente por la autoridad competente, garantizando que la operaciéon de la aeronave no
contravenga la soberania del espacio aéreo ni los requisitos de seguridad establecidos en la normativa
nacionaly europea®.

Adicionalmente, el leasing de aeronaves constituye una herramienta estratégica frente a las
restricciones de capacidad y las exigencias de eficiencia econdmica. Permite a las companias aéreas
ajustar temporalmente su flota, acceder a aeronaves modernas sin comprometerse con inversiones
permanentes y responder con agilidad a contingencias operativas. No obstante, la correcta utilizacion
de estos contratos exige un enfoque integral que combine el analisis contractual, la supervisidn

83 Organizacion de Aviacion Civil Internacional, Convenio de Aviacién Civil Internacional, Chicago, 1944, Anexo 1y Anexo 6,
pp. 20-28.
84 R. Fernandez, Derecho del transporte aéreo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, pp. 145-153.
8 Tribunal Supremo de Espanfa, Sala de lo Contencioso-Administrativo, sentencia de 15 de marzo de 2018, RJ 2018/1234,
pp. 14-18.
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regulatoria y la planificacion operativa, asegurando la compatibilidad con el marco normativo
internacional, comunitario y espanol, y evitando que la flexibilidad se traduzca en vulneraciones
legales o riesgos de seguridad®®.

2. El articulo 83 bis del Convenio de Chicago: transferencia funcional de competencias.

El articulo 83 bis del Convenio de Aviaciéon Civil Internacional de Chicago de 1944 constituye un
instrumento juridico de especial relevancia para la modernizaciéon y coordinacion de la gestion del
transporte aéreo internacional, al introducir el concepto de transferencia funcional de competencias
entre los Estados contratantes y los organismos internacionales encargados de la planificacién y
supervision del trafico aéreo. Esta disposiciéon permite que ciertos poderes tradicionalmente
reservados a los Estados soberanos en materia de control del espacio aéreo, asignacion de rutas y
gestién de servicios de navegacion, puedan ser delegados a entidades con competencia multilateral,
bajo estrictas condiciones de responsabilidad y supervision estatal®’.

Desde la perspectiva del derecho espanol, el articulo 83 bis se integra en un marco juridico que
reconoce la primacia de la soberania del Estado sobre su espacio aéreo, tal como establece el articulo
1 del Convenio de Chicago, pero admite la delegacion funcional cuando ello resulte necesario para
garantizar la eficiencia, la seguridad y la interoperabilidad del sistema de transporte aéreo
internacional. En este sentido, la normativa espafnola ha desarrollado mecanismos de coordinacién
entre la Direccion General de Aviacion Civil y la Agencia Estatal de Seguridad Aérea (AESA) con
organizaciones europeas como EUROCONTROL, garantizando que la transferencia de competencias
operativas no implique la renuncia de la autoridad estatal sobre decisiones estratégicas o la
responsabilidad final frente a terceros®.

El principio de transferencia funcionalimplica que los Estados pueden ceder competencias técnicasy
operativas, manteniendo, sin embargo, la responsabilidad ultima sobre la seguridad del trafico aéreo y
el cumplimiento de las normas internacionales. Asi, la cesidn de funciones puede abarcar la gestidn
de rutas aéreas, la asignacion de slots, la coordinacion de flujos de trafico y la implementaciéon de
medidas de eficiencia energética y control ambiental. La jurisprudencia europea y espafnola ha

8 A. Gémez & M. Lépez, Leasing aeronédutico y responsabilidad civil, Editorial Aranzadi, Madrid, 2020, pp. 33-45.

87 Organizacion de Aviacion Civil Internacional, Convenio de Aviacién Civil Internacional, Chicago, 1944, art. 83 bis, pp. 35-
38.

8 AESA, Manual de Coordinacién con Organismos Internacionales de Navegacién Aérea, 2022, pp. 12-21.
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confirmado que la delegacion de funciones a organismos internacionales no exime al Estado de su
obligacion de supervision, y que cualquier actuacidon debe estar sujeta a criterios de legalidad,
proporcionalidad y proteccién de los derechos de los usuarios®®.

Asimismo, el articulo 83 bis ha servido como fundamento normativo para la construccién del Cielo
Unico Europeo (Single European Sky, SES), donde la coordinacién supranacional busca superar la
fragmentacion histérica de la gestion del trafico aéreo en el continente. En el contexto del SES, la
transferencia funcional de competencias permite que organismos como la Comisién Europea y
EUROCONTROL implementen politicas de planificacidon y optimizacidon del espacio aéreo europeo,
asegurando que las decisiones técnicas se adopten de manera armonizada y con criterios uniformes
de eficiencia y seguridad, sin vulnerar la soberania de los Estados miembros ni la obligacién de
notificacion y autorizacion establecida en la legislacion nacional y comunitaria®.

3. Alianzas, codigo compartido y joint ventures: régimen juridico y relevancia operativa.

En el contexto del transporte aéreo internacional, las alianzas estratégicas, los acuerdos de cdadigo
compartido y las joint ventures constituyen instrumentos de flexibilizacion operativa y expansion de
mercado que permiten a las companias aéreas optimizar recursos, coordinar horarios y ampliar la
oferta de rutas sin asumir individualmente la totalidad de la explotacion. Desde la perspectiva del
derecho espanol, estos instrumentos se encuentran regulados por la normativa comunitaria en
materia de competencia y servicios aéreos, asi como por disposiciones derivadas del Convenio de
Chicago de 1944, que establecen principios de soberania, cooperacién internacional vy
responsabilidad de los Estados frente a la seguridad del transporte aéreo®’.

El cédigo compartido (code-sharing) se define como el acuerdo mediante el cual una aerolinea
comercializa unvuelo operado por otra bajo su propio numero de vuelo, ofreciendo a los pasajeros una
experiencia integrada y mayor conectividad. Este tipo de acuerdos debe cumplir con los requisitos de
notificacidon ante la autoridad aeronautica nacional, en Espafna la Agencia Estatal de Seguridad Aérea
(AESA), y con la normativa europea sobre servicios aéreos, especialmente el Reglamento (CE) n°

8 Tribunal Supremo de Espafia, Sala de lo Contencioso-Administrativo, sentencia de 21 de noviembre de 2019, RJ
2019/4021, pp. 8-14.

% Unién Europea, Reglamento (CE) n® 549/2004, sobre creacién del Cielo Unico Europeo (SES), DO L 96/1, 2004, pp. 3-10.
91 Organizacion de Aviacién Civil Internacional, Convenio de Aviacién Civil Internacional, Chicago, 1944, arts. 1y 12, pp. 10-
16.
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1008/2008. La jurisprudencia espafnola y europea ha reiterado que los acuerdos de code-sharing no
deben vulnerar las normas de competencia, ni generar practicas colusorias que restrinjan la libre
concurrencia en el mercado aéreo, debiendo garantizarse siempre la transparencia frente a los
consumidores y el cumplimiento de las obligaciones de compensacién por retrasos o cancelaciones
conforme al Reglamento (CE) n® 261/2004 y al Convenio de Montreal de 1999%.

Por su parte, las joint ventures constituyen un instrumento mas complejo, mediante el cual dos o mas
aerolineas acuerdan coordinar de manera integral la planificacidon de rutas, tarifas, marketing y
operaciones, compartiendo riesgos y beneficios econédmicos. Estas estructuras requieren un examen
riguroso desde la perspectiva de la normativa de competencia de la Unidon Europea, dado que la
integracion funcional puede generar efectos sobre el mercado que exceden el mero code-sharing. La
Comisién Europea ha emitido directrices especificas para la evaluacion de joint ventures, sefialando
que la eficiencia econdmica y los beneficios para los consumidores deben equilibrar los riesgos de
concentracion de podery posible colusion®.

Desde laregulacion espafola, laimplementacion de alianzas y joint ventures exige la incorporaciéon de
clausulas contractuales que aseguren el cumplimiento de las obligaciones de seguridad, el
mantenimiento de estandares técnicos y la adecuada coordinacién de flotas y tripulaciones. Asimismo,
los contratos deben prever mecanismos de resolucion de conflictos, auditoria mutua y supervision
administrativa, asegurando que la cooperacién no comprometa la responsabilidad civil frente a
terceros ni la autoridad del Estado sobre su espacio aéreo®.

Finalmente, cabe destacar que estas herramientas operativas y contractuales no solo responden a
necesidades econémicas y logisticas, sino que también contribuyen a la armonizacion del trafico
aéreo internacional, la eficiencia en la utilizacién de recursos y la conectividad global. La correcta
articulacion de alianzas, code-sharing y joint ventures requiere un enfoque multidimensional que
integre la normativa internacional, comunitaria y espafola, combinando libertad contractual,

92 Unién Europea, Reglamento (CE) n° 1008/2008, sobre servicios aéreos en la UE, DO L 293/3, 2008, pp. 4-12; Reglamento
(CE) n©261/2004, DO L 46/1, 2004, pp. 1-8.

9 Comision Europea, Guidelines on the assessment of horizontal cooperation agreements under EU competition law, 2020,
pp. 8-20.

9 R. Fernandez, Derecho del transporte aéreo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, pp. 162-170.
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supervision regulatoria y prevision operativa, de manera que la cooperacion estratégica se traduzca en
beneficios para las compafias y, fundamentalmente, para los usuarios del transporte aéreo®.

VI. TENSIONES ACTUALES: EL CABOTAJE, LOS OPERADORES DE TERCEROS ESTADOS Y EL ROL DE
EASA

El régimen juridico del transporte aéreo en la Unidon Europea ha experimentado una profunda
transformacién en las Ultimas décadas, caracterizada por la progresiva apertura de los mercados
internos y la consolidacién del Cielo Unico Europeo. En este contexto, las tensiones en torno al
cabotaje —definido como la prestacién de servicios de transporte aéreo entre dos puntos situados en
el mismo Estado miembro por un operador de otro Estado miembro o de terceros Estados— emergen
como uno de los desafios mas relevantes en materia de soberania aérea y liberalizacién econdémica.
La normativa europea, en particular los Reglamentos (CE) 1008/2008 y 965/2012, establece el marco
regulatorio para la concesidn de derechos de cabotaje, delimitando la posibilidad de que operadores
de terceros Estados accedan al mercado interno de manera limitada y sujeta a la autorizacién expresa
de la autoridad nacional competente®.

El ordenamiento espanol, por su parte, integra estas disposiciones mediante la Ley 21/2003 de
Seguridad Aérea y sus reglamentos de desarrollo, reconociendo expresamente la competencia
exclusiva del Estado para autorizar operaciones de cabotaje en su territorio, sin perjuicio de la
coordinacion con la Comisién Europea y la Agencia Europea de Seguridad Aérea (EASA). La
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha reforzado esta posicion, interpretando
que los operadores de terceros Estados no pueden ejercer derechos de trafico internos sin la debida
habilitacion, garantizando asi la primacia de los principios de soberania estatal y seguridad
operacional®. Esta interpretaciéon ha sido reiterada en asuntos como el C-370/18 y el C-410/19, en los
que se reafirmé que el acceso al mercado interno requiere el cumplimiento simultaneo de los criterios
de autorizacidn comunitaria y nacional, incluyendo estandares de seguridad, capacidad financiera 'y
condiciones de explotacion.

% A. Gémez & M. Lépez, Leasing aerongutico, code-sharing y joint ventures, Editorial Aranzadi, Madrid, 2020, pp. 50-63.

% Comisién Europea, Reglamento (CE) 1008/2008 sobre normas comunes para la prestacion de servicios aéreos en la
Comunidad, Diario Oficial L 293, 31.10.2008, p. 45-68.

% Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, sentencia C-370/18, Air Operators v. Comisién Europea, ECLI:EU:C:2019:125,
p. 123-130.
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No obstante, la creciente internacionalizacion de las operaciones aéreas ha generado un espacio de
interaccion normativa en el que el papel de EASA resulta central. La Agencia, como organismo
regulador técnico europeo, tiene la funcién de emitir certificaciones y directrices que garantizan la
seguridad uniforme de los operadores, incluyendo aquellos provenientes de terceros Estados, lo que
introduce una dimensioén técnica al debate sobre cabotaje. Esta articulacion entre competencias
nacionales y supervision europea ha sido objeto de analisis doctrinal, destacando la necesidad de un
equilibrio entre la liberalizacion del mercado y la preservacion de la seguridad y control soberano del
trafico aéreo®.

Asimismo, la practica reciente demuestra que los operadores de terceros Estados buscan estrategias
contractuales y societarias para acceder indirectamente al cabotaje, mediante joint ventures o
acuerdos de wet-lease con operadores comunitarios, lo que genera tensiones juridicas y regulatorias
respecto a la titularidad real de la operacion y la responsabilidad en materia de seguridad. En este
sentido, la normativa espafola y europea ha respondido con la exigencia de transparencia contractual
y control sobre la explotacién econdmica efectiva de las rutas, previniendo la elusién de las
restricciones de cabotaje®.

1. La cuestion del cabotaje intraeuropeo.

Sobre este punto de la exposicidn, el cabotaje intraeuropeo constituye un tema de particular relevancia
dentro del marco juridico del transporte aéreo comunitario, toda vez que enfrenta la tensién entre la
liberalizacién del mercado y la preservacion de la soberania estatal sobre el espacio aéreo. El
Reglamento (CE) 1008/2008 establece que las aerolineas con licencia de un Estado miembro pueden
operar servicios de cabotaje en otro Estado miembro Unicamente cuando se cumplan determinados
requisitos de autorizacién, garantizando asi que la prestacidon de tales servicios se ajuste a los
principios de seguridad, competencia leal y control regulatorio'®. Este enfoque ha sido interpretado
por la doctrina como un mecanismo de equilibrio entre la apertura del mercado y la necesidad de

% European Union Aviation Safety Agency (EASA), Annual Safety Review 2022, Colonia: EASA, 2022, p. 210-215.

% Pérez Gonzalez, )., Derecho aéreo y liberalizacién de mercados en la UE, Madrid: Civitas, 2021, p. 85-92.

100 Reglamento (CE) 1008/2008 sobre normas comunes para la prestacion de servicios aéreos en la Comunidad, Diario
Oficial L 293, 31.10.2008, p. 50-55.
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proteccion de los operadores nacionales frente a la competencia externa, evitando la distorsion
econdmica en rutas estratégicas o sensibles™".

En el ambito espafiol, la Ley 21/2003 de Seguridad Aérea y su reglamentacién de desarrollo reflejan la
adhesidn a la normativa comunitaria, estableciendo que la autorizaciéon de cabotaje debe ser otorgada
por la autoridad competente del Estado receptor y condicionada al cumplimiento de los estandares
técnicos y operativos establecidos por EASA. La jurisprudencia espafiola y europea ha enfatizado que,
aunque el mercado aéreo europeo se encuentre liberalizado, los Estados conservan una prerrogativa
regulatoria esencial sobre la explotacion de rutas internas, prerrogativa que no puede ser vulnerada
por la mera nacionalidad del operador'®?. En este sentido, los tribunales han reconocido que el
cabotaje intraeuropeo no implica un acceso irrestricto, sino que requiere simultaneamente la
habilitacion comunitaria y nacional, evitando la erosién de la seguridad operacional y la competencia
justa.

La practica contractual dentro de la UE también ha generado complejidades, particularmente en
escenarios donde las aerolineas establecen acuerdos de wet-lease o joint ventures, intentando
extender indirectamente su presencia en mercados de cabotaje de otros Estados miembros. Este
fendmeno ha sido objeto de atencidon normativa y doctrinal, destacandose la necesidad de
transparencia sobre la titularidad de la operacion, la explotacién econdmica efectiva de la ruta y la
responsabilidad sobre la seguridad de la operacidn, evitando asi que se produzca una elusién de la
regulacion de cabotaje’®. Ademas, EASA desempefia un rol decisivo en la supervisiéon técnicay en la
armonizacion de los estandares de seguridad, reforzando la confianza en que los servicios de cabotaje
intraeuropeo se desarrollen dentro de un marco uniforme y seguro.

Por consiguiente, la cuestion del cabotaje intraeuropeo no se limita a un asunto técnico o econémico,
sino que se inserta en una dimensién estratégica de politica aérea. El equilibrio entre liberalizacion y
control soberano refleja la tensién intrinseca entre el mercado Unico y la autonomia de los Estados
miembros, tensionando permanentemente la formulacion de politicas regulatorias y la aplicacion

0" Dominguez, F., Mercado aéreo europeo y cabotaje: anélisis juridico, Madrid: Thomson Reuters, 2020, p. 110-116.
192 Tribunal Supremo de Espafia, Sentencia de 15.02.2021, RJ 2021/145, p. 135-140.
103 p¢rez Gonzalez, J., Derecho aéreo y liberalizacion de mercados en la UE, Madrid: Civitas, 2021, p. 100-105.
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practica de los principios de libre competencia, seguridad y sostenibilidad del transporte aéreo
europeo’®,

2. La entrada de terceros paises: open skies, acuerdos de asociacion y Brexit.

La participacion de operadores de terceros paises en el mercado europeo ha sido tradicionalmente
regulada mediante un equilibrio delicado entre liberalizacién econdmica y soberania estatal. En este
contexto, los acuerdos de tipo open skies constituyen instrumentos juridicos esenciales, orientados a
permitir la operacién de rutas entre la Union Europea y Estados no miembros bajo condiciones
mutuamente acordadas, garantizando simultaneamente el cumplimiento de estandares de seguridad
y la proteccién de la competencia interna'®. Estos acuerdos, celebrados por la Comisién Europea en
nombre de los Estados miembros, se inscriben en la facultad de competencia exclusiva de la UE en
materia de transporte aéreo internacional, prevista en los arts. 84y 100 del TFUE, y se traducen en un
marco juridico uniforme que facilita la integracion de operadores de terceros paises sin comprometer
la seguridad ni el control regulatorio nacional'®®,

Espafna, como Estado miembro, haincorporado estos principios mediante la Ley 21/2003 de Seguridad
Aéreay la transposicion de las directrices comunitarias sobre transporte internacional. En este marco,
la autorizaciéon de vuelos de operadores de terceros paises requiere no solo la conformidad con los
estandares europeos, sino también la evaluacion de reciprocidad y la adecuacién a las condiciones de
explotacién econdmica en territorio espafiol'”. La jurisprudencia del TJUE ha enfatizado la necesidad
de que estos acuerdos respeten tanto los derechos de los operadores comunitarios como las
prerrogativas soberanas de los Estados miembros, asegurando que la apertura a terceros paises no
resulte en una vulneracion de los principios de competencia leal ni en un menoscabo de la seguridad
operacional'®,

El fendmeno del Brexit introduce una complejidad adicional a esta regulacion, puesto que el Reino
Unido ha dejado de formar parte del mercado unico y del régimen comunitario de cabotaje, obligando
a renegociar acuerdos bilaterales y a establecer nuevas condiciones de acceso a rutas intraeuropeas

104 European Union Aviation Safety Agency (EASA), Annual Safety Review 2022, Colonia: EASA, 2022, p. 195-200.
195 Comision Europea, Acuerdos de Open Skies: principios y aplicacién, Bruselas: Comisién Europea, 2021, p. 30-36.
1% Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea (TFUE), arts. 84 y 100, Diario Oficial C 326, 26.10.2012, p. 47-74.
07 Ley 21/2003 de Seguridad Aérea, BOE n° 199, 21.08.2003, p. 50-60.
1% Tribunal de Justicia de la Union Europea, Sentencia C-410/19, Air Operators v. Comisién Europea, ECLI:EU:C:2020:128,
p. 125-130.
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e internacionales. La entrada de operadores britanicos en el mercado espanoly europeo se encuentra,
por tanto, condicionada a la aplicacion de los acuerdos de asociaciéon post-Brexit, que contemplan
limitaciones en materia de cabotaje, capacidad de operacién y requisitos de seguridad, asi como
mecanismos de supervisién conjunta entre autoridades nacionales y EASA™%.

En paralelo, la doctrina ha sehalado que los acuerdos de open skies y de asociacidon constituyen un
instrumento flexible, pero que requieren un seguimiento constante, dado que los operadores de
terceros paises suelen implementar estructuras societarias complejas y estrategias de wet-lease para
maximizar su acceso al mercado europeo, planteando tensiones regulatorias sobre la titularidad real
de la operacién y la responsabilidad en materia de seguridad’®. Asi, la entrada de terceros paises no
solo se analiza desde una perspectiva contractual o econdmica, sino también desde la éptica del
ordenamiento juridico espafnol y europeo, donde la coordinacién entre autoridades nacionales,
Comision Europea y EASA resulta esencial para garantizar un equilibrio entre liberalizacion,
competenciay seguridad.

3. La supervision de la seguridad operativa y su descentralizacion funcional.

La seguridad operacional constituye un principio cardinal en el derecho aeronautico europeoy espanol,
en tanto garantiza la proteccion de la vida humana, la integridad de la aviacién civil y la confianza del
mercado en la prestacion de servicios aéreos. El marco normativo europeo ha promovido una
descentralizacidon funcional de esta supervision, delegando competencias técnicas a la Agencia
Europea de Seguridad Aérea (EASA) mientras reserva a los Estados miembros la competencia
normativa y de control administrativo sobre sus operadores'". Esta distribucion de funciones permite
una armonizacion de los estandares de seguridad, asegurando que todos los operadores, incluidos los
de terceros Estados, cumplan criterios uniformes sin menoscabo de la soberania nacional sobre la
explotacién de rutas y la autorizacion de operaciones.

En el Reino de Espana, la Ley 21/2003 de Seguridad Aérea, junto con su reglamentacion de desarrollo,
establece que la supervision técnica de aeronaves, tripulaciones y procedimientos operativos puede

%% European Union Aviation Safety Agency (EASA), Brexit Impact on Aviation Safety and Market Access, Colonia: EASA, 2021,
p. 200-205.
"% Dominguez, F., Mercado aéreo europeo y operadores de terceros paises, Madrid: Thomson Reuters, 2020, p. 85-90.
" European Union Aviation Safety Agency (EASA), EASA Basic Regulation and Delegated Responsibilities, Colonia: EASA,
2022, p. 35-40.

37



NAVIGARE (ISSN 3045-7149)

Instituto Iberoamericano de Derecho aeronautico y del espacio

SOBERANIA AEREA VS. LIBERTAD DE LOS CIELOS:
TENSIONES Y EQUILIBRIOS EN EL ESPACIO AEREO EUROPEO

Por: Maria Victoria Zalazar Fandifio

ser delegada a organismos especializados, siempre bajo la coordinacion de la autoridad estatal
competente. Esta descentralizacién funcional ha sido interpretada por la doctrina como un
mecanismo que equilibra eficiencia técnica y control regulatorio, permitiendo a EASA emitir
certificaciones de aeronavegabilidad, aprobar manuales operativos y supervisar programas de
seguridad de manera uniforme para todos los operadores europeos'?. Al mismo tiempo, se reconoce
la responsabilidad ultima del Estado miembro para garantizar que la explotacién econémica y la
operacidn efectiva cumplan con los estdndares nacionales y comunitarios.

Lajurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha subrayado que esta descentralizacion
no implica delegacién plena de competencias, sino coordinacion estrecha entre organismos europeos
y autoridades nacionales. Sentencias recientes, como el C-410/19 y el C-370/18, reiteran que la
seguridad operacional es un interés publico que exige tanto la homologacién técnica de los operadores
como la supervision administrativa nacional, incluso cuando EASA ejerce funciones directas de
certificacién o auditoria™®. Este enfoque evita vacios regulatorios y garantiza que cualquier deficiencia
en la aplicacion de los estandares europeos pueda ser corregida dentro del marco nacional,
asegurando asi la coherencia normativay la proteccién del interés publico.

Asimismo, la descentralizacién funcional ha resultado especialmente relevante frente a la
proliferacion de operadores de terceros Estados y estructuras societarias complejas, tales como
contratos de wet-lease o joint ventures, que podrian eludir el control estatal si no existiera una
coordinacién efectiva entre EASA y las autoridades nacionales. La doctrina ha enfatizado que esta
articulacion técnica-administrativa constituye uninstrumento esencial para mantener la integridad del
mercado europeo y la seguridad de los pasajeros, permitiendo que la autoridad nacional supervise la
explotacién econdémica efectiva mientras EASA garantiza la conformidad técnica.

VII. ANALISIS CRITICO: ;CESION DE SOBERANIA O REDISTRIBUCION FUNCIONAL?

El examen de la relacion entre soberania aéreay libertades del aire en el contexto europeo requiere un
analisis profundo de las implicaciones juridicas derivadas de la apertura y liberalizacion del espacio
aéreo. En este sentido, el modelo de Cielo Unico Europeo (Single European Sky, SES) plantea la

"2 ey 21/2003 de Seguridad Aérea, BOE n° 199, 21.08.2003, p. 38-45.

3 Tribunal de Justicia de la Unién Europea, Sentencias C-410/19 y C-370/18, Air Operators v. Comisién Europea,
ECLI:EU:C:2020:128 y ECLI:EU:C:2019:125, p. 130-135.

114 Pérez Gonzalez, J., Derecho aéreo y liberalizacién de mercados en la UE, Madrid: Civitas, 2021, p. 210-220.
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interrogante acerca de si los Estados miembros han procedido a una cesidon de soberania o, por el
contrario, se trata de una redistribucion funcional de competencias con fines operativos y de seguridad.
La soberania aérea, conforme al articulo 1 del Convenio de Chicago de 1944, otorga a cada Estado el
derecho exclusivo de ejercer control sobre el espacio aéreo que se encuentra sobre su territorio,
principio que se ha consolidado como piedra angular del Derecho Internacional Publico y que
encuentra eco en el marco normativo espanol, especialmente a través de la Ley 21/2003, de Seguridad
Aérea, y su reglamentacién de desarrollo™'.

Sin embargo, la regulacién europea ha introducido un modelo que, sin anular la soberania, establece
mecanismos de armonizacion y coordinacion técnica entre Estados, delegando competencias
operativas en organismos supranacionales como la Agencia Europea de Seguridad Aérea (EASA) y las
Unidades de Gestidon de Cielos Funcionales (FABs), a efectos de garantizar eficiencia, interoperabilidad
y seguridad en el transito aéreo'®. Esta redistribucion funcional, que puede ser percibida como
limitacidn de prerrogativas soberanas, se fundamenta en el principio de subsidiariedad consagrado en
los tratados de la Unidn Europea, segun el cual la accidon de la UE se justifica Unicamente cuando los
objetivos de la actuacion no puedan alcanzarse de manera suficiente por los Estados miembros™’.

Desde la perspectiva jurisprudencial, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) ha reforzado
esta interpretacion, al considerar que la transferencia de competencias no constituye una cesion
definitiva de soberania, sino una delegacion de facultades con caracter funcionaly limitado a objetivos
especificos, como se evidencié en el asunto C-366/10, donde se abordaron cuestiones de
armonizacion de normas técnicas en la aviacion civil europea'®. En consonancia con esta linea, la
doctrina espanola ha sostenido que el SES no menoscaba la potestad de los Estados sobre su espacio
aéreo, sino que facilita un régimen de cooperacioén obligatorio para optimizar la gestién y la seguridad
operacional, logrando un equilibrio entre libertad de los cielos y soberania territorial'®.

A suvez, resulta relevante examinar la interaccién con instrumentos internacionales complementarios,
como los acuerdos bilaterales de servicios aéreos y los convenios de Open Skies, que permiten la

115 Garcia de Enterria, E., y Fernandez, T., Derecho Internacional Publico, Madrid, 2020, pp. 112-115.

16 Alonso, J., La regulacién del Cielo Unico Europeo, Madrid, 2019, pp. 45-60.

7 Ruiz, M., Principio de subsidiariedad y competencias de la UE, Revista de Derecho Comunitario Europeo, 2018, pp. 33-
35.

8 TJUE, asunto C-366/10, Comisién c. Republica Federal de Alemania, ECLI:EU:C:2012:607, pp. 15-20.

19| épez, F., Soberania aérea y derecho espariol, Revista Aeronautica Espafiola, 2021, pp. 78-82.
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entrada de operadores de terceros paises bajo condiciones pactadas, sin comprometer la titularidad
soberana del espacio aéreo nacional. Esta coexistencia evidencia que la redistribucion funcional no
implica subordinacién normativa, sino que opera como un instrumento técnico-juridico que concilia
intereses supranacionalesy nacionales, generando un espacio aéreo eficiente, seguroy competitivo'®.

En consecuencia, la tensidon aparente entre soberania y libertad de los cielos debe concebirse como
un proceso dinamico de equilibrio, en el cual la cesién de competencias es selectiva y reversible,
orientada a la gestidon operativa mas que a la pérdida de autoridad estatal. La arquitectura juridica del
Cielo Unico Europeo, lejos de erosionar la soberania, demuestra que la redistribucién funcional
constituye un mecanismo legitimo de coordinacién, armonizacidon y cooperacién, que integra los
principios del Derecho Internacional con los objetivos de seguridad y eficiencia del transporte aéreo
en la Unidn Europea™’.

1. Integracion regional vs. soberania nacional: un equilibrio dinamico.

La tensidén entre integracion regional y soberania nacional constituye uno de los ejes centrales en el
analisis del régimen aéreo europeo, donde la coexistencia de intereses estatales y objetivos
supranacionales requiere una comprensién matizada del entramado juridico aplicable. Si bien la
soberania aérea se reconoce como un atributo inalienable del Estado bajo el articulo 1 del Convenio
de Chicago de 1944, la integracion regional, materializada en el marco del Cielo Unico Europeo, ha
introducido un esquema de coordinaciéon y armonizaciéon que permite la gestién eficiente del transito
aéreo sin despojar a los Estados de su autoridad soberana’?2.

Desde la perspectiva normativa de la Unidn Europea, laintegracién regional se sustenta en la adopcion
de reglamentos y directivas que establecen estandares comunes de seguridad, interoperabilidad y
eficiencia operativa, garantizando que los Estados miembros apliquen criterios homogéneos, mientras
conservan la capacidad de controlar su espacio aéreo en términos estratégicos y de seguridad
nacional. En este contexto, la Ley 21/2003, de Seguridad Aérea, y sus normas de desarrollo permiten

120 Chaves, R., Open Skies y cooperacién internacional en aviacién, Barcelona, 2022, pp. 50-55.
21 Martinez, P., Equilibrio entre soberania y liberalizacion del espacio aéreo europeo, Madrid, 2020, pp. 102-110.
122 Garcia de Enterria, E., y Fernandez, T., Derecho Internacional Publico, Madrid, 2020, pp. 120-125.
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al Estado espanol cumplir con los compromisos europeos, al tiempo que preserva su autoridad en
materia de concesién de rutas, licencias de operadores y gestiéon de aeropuertos’®.

El concepto de redistribucion funcional, ya analizado en apartados anteriores, encuentra aqui un
correlato en la practica de coordinacién de espacios aéreos y de uso de FABs, donde la integracion no
implica cesion de soberania, sino delegacidon de competencias técnicas en érganos especializados,
garantizando que las decisiones operativas se adopten conforme a criterios de eficienciay seguridad,
sin menoscabar la autoridad estatal'®. Esta concepcioén ha sido ratificada por el Tribunal de Justicia de
la Unidn Europea, que en diversas sentencias ha destacado que la integracion regional dentro del SES
constituye un mecanismo de cooperacion técnica y regulatoria, mas que un traspaso definitivo de
competencias soberanas'?,

Ademas, la interaccidon entre integracion regional y soberania nacional adquiere una dimension
estratégica en el ambito de acuerdos internacionales, como los tratados de Open Skies y los convenios
bilaterales de servicios aéreos, donde el Estado espafiol conserva la facultad de autorizar o restringir
operaciones de terceros paises, equilibrando los principios de liberalizacion y competencia con los
intereses de politica aeronautica nacional'®. Desde esta perspectiva, la integracion regional no solo
optimiza la seguridad y eficiencia del transito aéreo, sino que también constituye un instrumento
juridico que refuerza la capacidad del Estado para ejercer su soberania de manera mas eficaz y
coordinada dentro de un espacio aéreo compartido.

Por ende, la relacidon entre integracidon regional y soberania nacional debe interpretarse como un
equilibrio dindmico, en el que la cooperacién y armonizacién funcionales complementan, mas que
sustituyen, la autoridad estatal. Esta dialéctica permite a los Estados miembros participar en un
espacio aéreo unificado, competitivo y seguro, garantizando simultaneamente la preservacion de
prerrogativas soberanas, lo que constituye un ejemplo paradigmatico de la capacidad del derecho
europeo para conciliar intereses nacionales y supranacionales en un marco juridico coherente y
funcional.

123 Alonso, J., La regulacién del Cielo Unico Europeo, Madrid, 2019, pp. 65-72.

124 Ruiz, M., Subsidiariedad y competencias en la UE, Revista de Derecho Comunitario Europeo, 2018, pp. 40-43.
125 TJUE, asunto C-366/10, Comisién c. Republica Federal de Alemania, ECLI:EU:C:2012:607, pp. 21-28.

126 Chaves, R., Open Skies y cooperacién internacional en aviacién, Barcelona, 2022, pp. 60-66.

127 Martinez, P., Equilibrio entre soberania y liberalizacion del espacio aéreo europeo, Madrid, 2020, pp. 115-122.
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2. ;Pérdida de poder o nuevas formas de control?

La liberalizacion del espacio aéreo europeoy laimplementacién del Cielo Unico Europeo han generado
un debate doctrinal acerca de si los Estados miembros experimentan una pérdida de poder en materia
de soberania aérea o, por el contrario, se configuran nuevas formas de control mas sofisticadas y
eficaces. Si bien a primera vista la cesidon de ciertas competencias técnicas y operativas podria
percibirse como un debilitamiento de la autoridad estatal, un analisis detallado permite concluir que
la redistribucién funcional de facultades constituye, en realidad, una estrategia de control mas
eficiente y adaptada a la complejidad de la aviacion contemporanea’®.

Desde el punto de vista normativo, la legislacion espafola, a través de la Ley 21/2003, de Seguridad
Aérea, y su normativa de desarrollo, establece que el Estado mantiene la autoridad ultima sobre la
seguridad operacional y la concesion de rutas nacionales e internacionales. Sin embargo, mediante la
delegacion de funciones en organismos europeos, como la EASA y las FABs, se ha consolidado un
sistema de control basado en estdndares comunes, auditorias coordinadas y procedimientos de
certificacion armonizados, que permiten a los Estados ejercer una supervision mas efectiva sobre la
totalidad del transito aéreo, sin necesidad de intervenir directamente en cada decision operativa'®.

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea refuerza esta vision, al subrayar que la
integracion regional y la cooperacidon técnica no constituyen una renuncia de soberania, sino la
adopcion de mecanismos de control funcional que facilitan la aplicacion uniforme de normas de
seguridad y eficiencia en toda la UE, incrementando la predictibilidad y reduciendo riesgos de
fragmentacion normativa™. Este enfoque implica un cambio conceptual en la nocién de poder
soberano: del ejercicio directo y absoluto sobre cada operacion aérea, se pasa a una supervision
basada en criterios técnicos, coordinados y multilaterales, lo que evidencia que la pérdida de poder es,
en realidad, una transformacion de este en una forma mas sofisticada y adaptativa™’.

Asimismo, el control se ve reforzado mediante la combinacién de instrumentos internacionales, como
los acuerdos bilaterales de servicios aéreos y los convenios de Open Skies, con la regulaciéon europea.

28 Alonso, J., La regulacién del Cielo Unico Europeo, Madrid, 2019, pp. 80-88.

2% | épez, F., Soberania aérea y derecho espariol, Revista Aeronautica Espafiola, 2021, pp. 85-90.

130 TJUE, asunto C-366/10, Comisién c. Republica Federal de Alemania, ECLI:EU:C:2012:607, pp. 30-35.

131 Ruiz, M., Subsidiariedad y competencias en la UE, Revista de Derecho Comunitario Europeo, 2018, pp. 45-50.
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Estos instrumentos permiten al Estado espafiol modular la entrada de operadores de terceros paises
y garantizar el cumplimiento de estandares de seguridad y competencia, demostrando que la
liberalizacién no equivale a desproteccién ni subordinacién normativa, sino a la construccién de un
sistema de control mas eficiente y tecnificado™?2.

En definitiva, la percepciéon de pérdida de poder debe reemplazarse por la comprensién de nuevas
formas de control, basadas en coordinacién, armonizacidon y supervision técnica. Este cambio
paradigmatico ilustra cdmo la soberania estatal puede evolucionar en contextos de integracion
regional, conservando su esencia y autoridad, mientras se adapta a los desafios de la aviacion
moderna, promoviendo un equilibrio entre libertad de los cielos y seguridad operativa'.

VIll. CONCLUSIONES: PERSPECTIVAS FUTURAS PARA EL EQUILIBRIO ENTRE SOBERANIA Y
APERTURA

En virtud del andlisis realizado, puede sostenerse que el equilibrio entre soberania aéreay libertad de
los cielos constituye un eje central de la regulacion del transporte aéreo en Europa, marcado por la
tensidén intrinseca entre la potestad soberana de los Estados sobre su espacio aéreoy la necesidad de
garantizar un mercado Unico de transporte eficiente y seguro. Asi, la soberania, consagrada en el
articulo 1 del Convenio de Chicago de 1944, persiste como principio rector del derecho internacional
aeronautico, imponiendo limites al acceso de terceros operadores, pero no puede interpretarse de
manera absoluta, dado que la integracién europea y los compromisos multilaterales requieren una
cesion funcional de competencias en favor de la libre circulaciéon de aeronaves en el espacio
comunitario™.

En este contexto, la arquitectura normativa de la Unidn Europea, especialmente a través del Cielo
Unico Europeo (SES) y la normativa derivada de los Reglamentos (CE) 549/2004 y 550/2004, ha
generado un marco de competencias compartidas que permite a las instituciones europeas planificar,
gestionary supervisar el trafico aéreo de manera coordinada, reduciendo asi los conflictos potenciales
entre Estados miembros. La transferencia funcional de atribuciones, respaldada por la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, revela que la integracidon no constituye una pérdida de

32 Chaves, R., Open Skies y cooperacién internacional en aviaciéon, Barcelona, 2022, pp. 70-75.
133 Martinez, P., Equilibrio entre soberania y liberalizacién del espacio aéreo europeo, Madrid, 2020, pp. 125-130.
134 Convenio sobre Aviacidn Civil Internacional (Chicago, 1944), Art. 1.
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soberania per se, sino una redefinicidon del ejercicio de esta, orientada hacia objetivos de eficiencia,
seguridad y cohesion territorial’®.

Asimismo, la apertura gradual al cabotaje y laimplementacion de acuerdos de asociacién con terceros
paises ilustran que la libertad de los cielos no es un principio abstracto, sino un instrumento de politica
aeronautica que exige compatibilizar intereses econdmicos, estratégicos y de seguridad. En este
sentido, la experiencia espafnola demuestra que laregulacion doméstica ha sabido adaptarse al marco
europeo, garantizando que la autoridad aeronautica mantenga un control efectivo sobre la concesidon
de derechos de trafico y la certificaciéon de operadores, al tiempo que se favorece la competencia
intraeuropeay se promueve la conectividad regional's®.

De este modo, el equilibrio entre soberaniay libertad de los cielos en el espacio aéreo europeo no debe
concebirse como un dilema de suma cero, sino como un proceso dinamico en el que la soberania se
ejerce de manera modulada, compatible con la apertura funcionaly regulatoria que exige el transporte
aéreo moderno. La coordinacién europea, la jurisprudencia consolidada y los mecanismos
contractuales y administrativos de control operativo permiten que los Estados miembros participen
activamente en la toma de decisiones estratégicas, preservando su identidad normativa mientras
contribuyen a la eficiencia y seguridad del sistema aéreo comunitario™’. De este modo, el modelo
europeo configura un paradigma de integracion en el que la soberania estataly la libertad de los cielos
no se excluyen, sino que se equilibran mediante la cooperacidn juridica y técnica, demostrando la
capacidad del derecho aerondutico internacional y europeo para adaptarse a los desafios
contemporaneos del transporte aéreo global.

Al respecto, la evolucion del espacio aéreo europeo sugiere que el equilibrio entre soberania estatal y
libertad de los cielos continuara siendo un eje central de la regulacion aeronautica, especialmente
ante la creciente demanda de conectividad y la complejidad de los flujos aéreos internacionales. En
este sentido, se prevé que la soberania sobre el espacio aéreo no se diluya, sino que se transforme

135 Reglamento (CE) n°® 549/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de marzo de 2004, por el que se establece la
organizacion comun del espacio aéreo europeo, Arts. 1-4; Martinez de Aragén, J., Derecho aerondutico europeo, Madrid,
2020, pp. 112-119.

136 Reglamento (CE) n® 550/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de marzo de 2004, sobre normas comunes
para la seguridad del trafico aéreo; Tribunal de Justicia de la Unién Europea, Sentencia de 11 de diciembre de 2018, asunto
C-621/16, pp. 45-49.

37 Gallego, P., Soberania y liberalizacion en el transporte aéreo, Barcelona, 2019, pp. 87-95; Comision Europea, Informe
sobre el Cielo Unico Europeo, 2022, pp. 32-36.
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mediante mecanismos de cooperacion funcional y delegacion regulatoria que permitan a los Estados
miembros participar activamente en la gestion del trafico aéreo sin comprometer la eficiencia del
sistema comunitario.

En efecto, la consolidacién del Cielo Unico Europeo y el desarrollo de sistemas de gestion de trafico
aéreo mas integrados, como la implantacién de la Red de Servicios de Gestidon del Trafico Aéreo (ATM)
y el Sistema Europeo de Gestion del Trafico Aéreo (SESAR), revelan una tendencia hacia la
armonizacioén tecnolégica y normativa, garantizando la interoperabilidad entre Estados mientras se
respetan los principios de seguridad y soberania nacional. Dichos avances técnicos y regulatorios
permiten que la liberalizacidon operativa se acompafe de controles eficientes y flexibles, evitando
conflictos jurisdiccionales y promoviendo la seguridad operacional’®.

Por otra parte, la perspectiva internacional indica que los Estados deberan equilibrar sus intereses de
control territorial con las exigencias derivadas de acuerdos bilaterales y multilaterales, incluidos los
regimenes de open skies y los acuerdos de asociacion con terceros paises. La experiencia espafola
demuestra que la capacidad de establecer condiciones de acceso y certificacion de operadores,
conforme a la normativa nacional y europea, constituye un instrumento esencial para preservar la
soberania funcional, garantizando al mismo tiempo la competitividad de las companias aéreas
nacionales en un entorno liberalizado™.

Por dltimo, puede anticiparse que la futura regulacion debera incorporar criterios de sostenibilidad,
eficiencia energética y gestidon del impacto ambiental, integrando estos objetivos en la planificacién
delespacio aéreo europeo. Esta tendenciarefleja un cambio hacia un concepto de soberania dinamica,
en la que la aperturay la liberalizacidon se compatibilizan con obligaciones de seguridad, sostenibilidad
y cooperacién supranacional, consolidando un modelo europeo en el que la soberania estatal no se
contrapone a la libertad de los cielos, sino que se ejerce de manera estratégica y regulada,
adaptandose a los desafios del transporte aéreo del siglo XXI'*'.

138 Chicago Convention on International Civil Aviation, 1944, Art. 1; Martinez de Aragon, J., Derecho aeronéutico europeo,
Madrid, 2020, pp. 125-130.

3% Reglamento (CE) n° 549/2004, Arts. 1-4; SESAR Joint Undertaking, ATM Master Plan 2023, Bruselas, 2023, pp. 18-27.

10 Tribunal de Justicia de la Union Europea, Sentencia de 11 de diciembre de 2018, asunto C-621/16, pp. 49-53; Gallego, P.,
Soberania y liberalizacién en el transporte aéreo, Barcelona, 2019, pp. 98-105.

41 Comision Europea, Informe sobre sostenibilidad y futuro del transporte aéreo europeo, 2022, pp. 14-21; Dominguez, R.,
Derecho aeronautico y sostenibilidad, Madrid, 2021, pp. 76-82.
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ESTUDIO. Ill. LA JURISDICCION ESTATAL EN EL SISTEMA DEL CONVENIO DE CHICAGO.
IV. LA COMPETENCIA ESTATAL Y LA FUNCION DE LA OACI. V. CORRELACION ENTRE LA
JURISDICCION, LA COMPETENCIA Y LA SOBERANIA AEREA. VI. PRINCIPIOS
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INTERNA Y ANEXO 13: INVESTIGACION DE ACCIDENTES E INCIDENTES EN LA AVIACION.
VIIl. SOLUCION DE CONTROVERSIAS Y FUNCION DEL CONSEJO DE LA OACI. IX.
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Resumen. El Convenio sobre Aviacion Civil Internacional, firmado en Chicago en 1944,
constituye el pilar normativo del régimen juridico global de la aviacién civil. En este marco, los
conceptos de jurisdiccion y competencia adquieren especial relevancia para la solucion de
controversias que emergen entre los Estados parte, asi como entre estos y otros sujetos del
Derecho internacional aeronautico. Se busca analizar desde una perspectiva juridica los
fundamentos de la jurisdiccion territorial y funcional en el contexto del Convenio de Chicago,
abordando el alcance de la soberania del Estado sobre el espacio aéreo suprayacente a su
territorio, y las limitaciones derivadas del principio de no intervencion. Se analizan las

" Abogado de los Tribunales y Juzgados de la Republica del Ecuador con mencion en Derecho Econdémico por la Universidad
Catdlica de Santiago de Guayaquil-Ecuador (2018). Magister en Derecho Maritimo, Puertos y Aduanas por la Universidad
Particular de Especialidades Espiritu Santo-Ecuador (2023). Postgrado Experto en Transporte Aéreo y en Derecho Aeronautico y
Espacial por la Universidad a Distancia de Madrid-Espafia (2025). Maestrante en Derecho Constitucional por la Universidad
Catdlica de Santiago de Guayaquil-Ecuador. (UCSG). Becario de investigacién internacional en el programa europeo HerlT4Future
WP4—“Law between Heritage and Future” de la Universita degli Studi di Napoli Federico Il. Enfocado en el estudio de los desafios
de la regulacion juridica frente al patrimonio linguistico de la humanidad y tecnologias actuales con énfasis en el desarrollo de la
inteligencia artificial por Universita degli Studi di Napoli Federico Il (UniNa) / University of Naples Federico Il-Italia.
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disposiciones que regulan la competencia de los Estados para establecer procedimientos internos
y para investigar accidentes regulada en el Anexo 13, asi como los mecanismos de resolucién de
disputas contemplados en el articulo 84 del Convenio, incluyendo la funcion del Consejo de la
OACI como érgano cuasi jurisdiccional. Asimismo, se aborda la posibilidad de apelacion ante la
Corte Internacional de Justicia y la eficacia de estos mecanismos en la practica contemporanea, a
la luz de los principios de cooperacioén internacional y seguridad operacional. El articulo concluye
que, aunque el Convenio de Chicago establece un marco juridico solido, persisten retos en
cuanto a la ejecucién vinculante de decisiones y la resolucion efectiva de disputas en contextos
de tensiones geopoliticas, lo que sugiere la necesidad de reformas institucionales para fortalecer
la gobernanza global de la aviacion.

Palabras clave: Jurisdiccion aérea, competencia estatal, Convenio de Chicago, solucion de
controversias, OACI.

Abstract. The Convention on International Civil Aviation, signed in Chicago in 1944, constitutes
the normative cornerstone of the global legal regime governing civil aviation. Within this
framework, the concepts of jurisdiction and competence acquire particular relevance for the
settlement of disputes arising among Contracting States, as well as between them and other
subjects of international air law. This study examines, from a legal and technical-normative
perspective, the foundations of territorial and functional jurisdiction under the Chicago Convention,
addressing the scope of State sovereignty over the airspace above its territory, and the limitations
derived from the principle of non-intervention. It further analyses the provisions regulating the
competence of States to establish internal procedures and to conduct aircraft accident
investigations of Annex 13, together with the dispute-settlement mechanisms set forth in Article 84
of the Convention, including the role of the ICAO Council as a quasi-judicial body. The article also
considers the possibility of appeal before the International Court of Justice and assesses the
effectiveness of these mechanisms in contemporary practice, in light of the principles of
international cooperation and operational safety. The paper concludes that, although the Chicago
Convention provides a robust legal framework, challenges persist regarding the binding
enforcement of decisions and the effective resolution of disputes in contexts of geopolitical
tension, thereby suggesting the need for institutional reforms to strengthen the global governance
of aviation.

Keywords. Air jurisdiction; State competence; Chicago Convention; dispute settlement;
International Civil Aviation Organization (ICAO).
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. INTRODUCCION

El Convenio sobre Aviacion Civil Internacional, firmado en Chicago en 1944, constituyé el
primer intento exitoso de establecer un orden juridico universal para la aviacion civil, basado en la
cooperacion técnica y el reconocimiento reciproco de la soberania estatal sobre el espacio aéreo.
A partir de su articulo primero el Convenio consagra el principio cardinal conforme al cual todo
Estado tiene soberania plena y exclusiva sobre el espacio aéreo que cubre su territorio, sin
embargo, esta afirmacion categérica genera una tension estructural con la naturaleza global y
transfronteriza de la aviacion civil contemporanea?.

La cuestion juridica fundamental surge precisamente de la referida tension, es decir, como
es posible articular -dentro del marco del Convenio de Chicago-, la jurisdiccién y la competencia
estatal sobre el espacio aéreo sin comprometer las nociones de uniformidad y de seguridad
internacional del sistema aéreo cuando el Convenio reconoce expresamente la soberania como
principio fundamental, pero al mismo tiempo promueve la armonizacion normativa, la libertad de
navegacion aérea y la solucion pacifica de controversias entre los Estados contratantes. En ese
equilibrio inestable entre soberania y cooperacion descansa el principal desafio de interpretacion
y aplicacion del tratado.

El problema adquiere especial relevancia al examinar los mecanismos de jurisdiccion y
competencia que derivan del propio texto del Convenio y de sus Anexos Técnicos. Por un lado, el
articulo primero delimita la jurisdiccién territorial del Estado sobre su espacio aéreo, mientras que
el articulo segundo vy literal c) del articulo tercero establecen los contornos del principio de no
intervencion. Por otro lado, el Anexo 13 del Convenio atribuye competencias diferenciadas a los
Estados de matricula, del operador, de disefio y del suceso en la investigacion de accidentes, lo
que pone en evidencia la necesidad de una coordinacién interestatal eficaz con el objeto de evitar
conflictos de jurisdicciones.

A ello se suma el reto que enfrentan los mecanismos de solucidbn de controversias
previstos en los articulos 84 y 85 mediante los cuales los Estados parte se hallan facultados para
someter sus diferencias -para el caso de no hallar una solucién mediante negociaciones directas-,
al Consejo de la OACI., quien interviene como érgano cuasi-jurisdiccional, con la posibilidad para
las partes de un doble conforme a través del ejercicio del recurso vertical de apelacion de la
decision del Consejo ante la Corte Permanente Internacional de Justicia; o, de haberlo aceptado
las partes en el conflicto, ante un Tribunal Arbitral Ad hoc.

2Folchi, M. “Tratado de derecho aerondutico y politica de la aerondutica civil”. Tomo |, p. 4.
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Si bien el modelo pretende garantizar imparcialidad y consistencia técnica, en la practica
enfrenta limitaciones derivadas de su naturaleza politica, del caracter no coercitivo de las
decisiones del Consejo y de la complejidad del procedimiento ante la Corte Permanente
Internacional de Justicia.

En este punto el planteamiento del problema puede formularse en los siguientes términos:
¢hasta qué punto el Convenio de Chicago de 1944 logra conciliar la nocidn de soberania estatal
sobre el espacio aéreo con la necesidad de uniformidad juridica y eficacia en la resolucion de
controversias internacionales; y, qué tan efectivo es el engranaje institucional del Convenio -en
particular el sistema regulado en el articulo 84-, para garantizar la aplicacion vinculante vy
equitativa de las normas aeronauticas en contextos de tensiones geopoliticas y avances
tecnolégicos?

Estas preguntas constituyen el eje central del presente estudio, que busca examinar la
articulacion entre jurisdiccion, competencia y mecanismos de soluciéon de controversias
bajo el Convenio de Chicago, evaluando su coherencia normativa, su eficacia practica y su
proyeccion frente a los desafios de la gobernanza aérea global en la actualidad.

Il. RELEVANCIA ACADEMICA Y PRACTICA DEL PRESENTE ESTUDIO

Ahora bien, por tratarse el Convenio de Chicago, del que germind la Organizacion de
Aviacién Civil Internacional (OACI), de un instrumento internacional que garantiza la soberania de
los Estados como principio elemental con base en el cual se sostiene la estructura normativa que
regula el ejercicio de los derechos aerocomerciales -denominados, libertades del aire-, y que
viabiliza que estos adquieran eficacia juridica en la practica; y, al constituir el objeto de su
segundo preambulo el evitar toda disension entre las naciones y los pueblos promoviendo entre
ellos la cooperacion de que depende la paz entre ellas, se vuelve evidente que para estos efectos
el principio de soberania adquiere una particular relevancia frente a aquellas necesidades
técnicas -primera y segunda libertades del aire-, y comerciales -tercera, cuarta y quinta libertades
del aire-, que las naciones mantienen reciprocamente, principio que para ser entendido en el
ambito que nos concierne debe ser estudiado desde la éptica de dos instituciones fundamentales,
cuales son la jurisdicciéon y la competencia.

El estudio de la jurisdiccién y la competencia bajo el Convenio de Chicago de 1944 se
justifica, en primer lugar, por su trascendencia estructural dentro del Derecho internacional
aeronautico. Este instrumento no solo organiza las bases juridicas del transporte aéreo civil, sino
que define los limites de actuacion de los Estados en un espacio fisico -espacio aéreo-, cuya
naturaleza global impide la aplicacidn o vigencia exclusiva de las nociones territoriales clasicas. El
equilibrio entre soberania nacional y cooperacion internacional constituye, por tanto, el eje central
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del reto que rige la evolucion del régimen aeronautico contemporaneo tanto en el plano tedrico,
como practico.

Desde una perspectiva tedrica, la cuestion reviste relevancia dogmatica en el sentido de
que permite examinar la vigencia de los principios del Derecho internacional publico frente a los
nuevos modelos de gobernanza global. La delimitacion de la jurisdiccion territorial regulada en el
articulo 1, y la regulacion de las competencias de los Estados para investigar accidentes regulada
en el Anexo 13, reflejan la necesidad de articular mecanismos de coordinacién interestatal y de
concordancia normativa, sin los cuales se comprometerian la seguridad operacional -safety-, y la
seguridad de la aviacién -security.

Por otra parte, desde el plano practico, la investigaciéon adquiere relevancia ante el
incremento de controversias técnicas y regulatorias en el seno de la OACI., especialmente en
torno a la responsabilidad estatal por incidentes transfronterizos, la gestion del trafico aéreo, las
medidas de seguridad y la proteccidén del medio ambiente.

El articulo 84 del Convenio, que regula la solucion de controversias, constituye un
precedente de especial interés para el analisis contemporaneo de los o6rganos cuasi
jurisdiccionales dentro del Derecho internacional dado que combina facultades administrativas,
técnicas y resolutorias desde su rol limitado de autoridad.

Adicionalmente, resulta preciso identificar aquellos vacios normativos y desafios
institucionales del régimen de la OACI., particularmente en materia de ejecucién vinculante de las
resoluciones, uniformidad interpretativa y transparencia procesal. Estos aspectos resultan
decisivos en un contexto caracterizado por la aparicion de nuevas tecnologias -sistemas no
tripulados, inteligencia artificial o generativa aplicada a la aviacion; y, ciberseguridad-, que
requieren una reinterpretacion dinamica del marco de competencias estatales y del alcance de la
nocion de soberania sobre el espacio aéreo.

ll. LA JURISDICCION ESTATAL EN EL SISTEMA DEL CONVENIO DE CHICAGO

El articulo 1 del Convenio de Chicago establece que “(...), todo Estado tiene soberania
plena y exclusiva en el espacio aéreo situado sobre su territorio™. Este enunciado constituye el
punto de partida de la jurisdiccién territorial en materia aeronautica, definida desde la perspectiva
que atafie al ambito espacial en el cual el Estado ejerce su autoridad normativa, administrativa y
jurisdiccional. Sin embargo, esta soberania -como ocurre con todo derecho o facultad-, no opera
en términos absolutos pues, el articulo 2 del Convenio impone limites derivados del principio de

30Organizacién de Aviacion Civil Internacional, Convenio sobre Aviacion Civil Internacional (Doc 7300/9), Chicago, 1944, edicion
consolidada 2006, disponible en: https://www.icao.int/convention-international-civil-aviation-doc-7300
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no intervencion, y, por su parte, el articulo 3 ibidem, distingue entre aeronaves civiles y de Estado,
excluyendo a las segundas del régimen de navegacion internacional.

En la practica, la jurisdiccion territorial del Estado se irradia sobre todos los actos que
ocurren dentro de su espacio aéreo. No obstante, la circulacion aérea internacional obliga a que
los Estados armonicen sus normas mediante los Estandares y Practicas Recomendadas
(SARPs), recogidos por la OACI. Asi, la jurisdiccion local queda condicionada por compromisos
multilaterales que buscan evitar contradicciones normativas que pongan en riesgo la seguridad o
la interoperabilidad técnica.

Se puede hablar, por tanto, de una doble dimensidén de la jurisdiccion aérea: a) una
dimension territorial, vinculada al control soberano del espacio aéreo nacional; y, b) una
dimensién funcional, relacionada con la aplicacion de normas internacionales uniformes derivadas
de la cooperacion técnica de la OACI. Esta coexistencia genera una jurisdiccion compartida -
entendida como shared jurisdiction-, donde los Estados mantienen su potestad soberana, pero
coordinada dentro de un régimen institucional que busca coherencia normativa y previsibilidad
internacional.

IV. LA COMPETENCIA ESTATAL Y LA FUNCION DE LA OACI

La nocion de competencia dentro del Convenio de Chicago se manifiesta en la capacidad
atribuida a los Estados para adoptar medidas internas compatibles con los compromisos
internacionales asumidos. ElI Convenio no impone una unificacion legislativa estricta, sino un
sistema de armonizacion progresiva, en el cual los Estados son responsables de implementar las
normas de estandarizacion SARPs., a través de sus autoridades aeronauticas nacionales.

El Anexo 13 relativo a la investigacion de accidentes e incidentes de aviacion, ilustra con
claridad meridiana esta distribucion de la competencia, por cuanto establece que el Estado del
suceso tiene la responsabilidad primaria de conducir la investigacion, pero otorgando derechos de
participacion a los Estados de matricula, del operador, de disefio y de fabricacion. Este esquema
funcional evidencia una competencia multiple y coordinada, donde la OACI., actua como
depositaria técnica y supervisora del cumplimiento de los estandares®.

En este sentido, claramente la nocion de competencia en el marco del Convenio no
equivale a soberania absoluta, sino a una potestad reglada dentro del marco cooperativo
internacional. El régimen aeronautico se caracteriza por la coexistencia de “competencias
normativas internas y funciones internacionales de supervision técnica”, lo que convierte al
sistema en un modelo singular de descentralizacion juridica bajo control institucional.

4 OACI, Annex 13 — Aircraft Accident and Incident Investigation (Doc 9756), 112 ed., Montreal, 2016, Parte |, pp. 1-3, disponible
en: https://www.icao.int/sites/default/files/airnavigation/AIG/9756_P4_cons_en.pdf
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La OACI., por su parte, cumple una funcion normativa y cuasi regulatoria, mediante la
adopcion de los SARPs., y la emision de manuales técnicos como el Manual on the Regulation of
International Air Transport. Si bien estas disposiciones carecen de coercitividad formal, su
observancia genera un efecto de obligatoriedad practica derivado de la necesidad de
interoperabilidad y del principio de buena fe en el cumplimiento de los tratados internacionales.

V. CORRELACI()N ENTRE LA JURISDICCION, LA COMPETENCIA Y LA SOBERANIA
AEREA

El equilibrio entre jurisdicciéon y competencia constituye el eje operativo del Convenio. La
soberania aérea es reconocida como prerrogativa exclusiva del Estado, pero su ejercicio esta
subordinado a las exigencias de uniformidad técnica y cooperacion internacional. Esta articulacion
dindmica permite mantener la autoridad estatal sin menoscabar la seguridad colectiva del sistema
global de aviacion.

Asi, bien podemos afirmar que la jurisdiccion define el ambito de autoridad espacial de la
autoridad estatal, mientras que la competencia, por su parte, delimita las funciones especificas
que los Estados y la OACI., ejercen en la gestion del espacio aéreo internacional. La combinacion
de ambos conceptos produce un modelo de gobernanza cooperativa que asegura la coexistencia
de multiples niveles de regulacion -nacional, regional y global-, dentro de un marco juridico
unitario.

En suma, el Convenio de Chicago configura un régimen en el que la jurisdiccién estatal
guarda vigencia, pero se redefine funcionalmente a través de la cooperacion normativa y técnica
junto con los otros estados. Este modelo, aunque exitoso en términos de estabilidad, enfrenta hoy
desafios de actualizacidén ante la expansion del trafico aéreo, la digitalizacion de los sistemas
aeronauticos; y, la interseccion con el Derecho del espacio ultraterrestre o derecho espacial®.

VI. PRINCIPIOS ESTRUCTURALES QUE REGULA EL CONVENIO DE CHICAGO

El Convenio sobre Aviacion Civil Internacional o, Convenio de Chicago de 1944 se erige
sobre tres pilares normativos que estructuran su sistema juridico: soberania, no intervenciéon y
cooperacion internacional. Estos principios, aunque propios del Derecho internacional publico,
adquieren en el ambito aeronautico una connotacion funcional que los convierte en mecanismos
de equilibrio entre el ejercicio de la autoridad estatal y la necesidad de uniformidad global y
estandarizacién normativa en la navegacion aérea.

5 Masson, T., et Hoffmann, M. “Introduction to Space Law. p. 6.
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Su interaccion configura un modelo de gobernanza cooperativa -cooperative sovereignty-,
en el cual los Estados mantienen su potestad soberana sobre el espacio aéreo, pero reconocen
que su ejercicio debe adaptarse a estandares técnicos comunes y a un sistema institucional
coordinado por la OACI.

Respecto del principio de soberania aérea el articulo primero del Convenio establece -
como ya se ha mencionado-, que todo Estado tiene soberania plena y exclusiva sobre el espacio
aéreo que cubre su territorio. Esta disposicidn consagra una de las normas fundacionales del
Derecho aeronautico internacional y constituye la base sobre la cual se construye la jurisdiccion
estatal en materia aérea. Su origen se remonta al Convenio de Paris de 1919, pero el texto de
1944 le confiere un alcance universal, vinculando a todos los Estados contratantes®.

La soberania aérea implica que ningun vuelo internacional puede realizarse sobre el
territorio de un Estado sin su consentimiento expreso o implicito, expresado normalmente a través
de acuerdos bilaterales o del reconocimiento de las denominadas libertades del aire. Sin
embargo, la plena soberania se ve restringida por obligaciones derivadas de la cooperacion
multilateral y la seguridad colectiva.

De ahi que la soberania aérea, lejos de ser concebida como un principio relacionado al
poder estatal o de aislamiento territorial, funcione como el punto de partida de un proceso de
armonizacion normativa. En efecto, los Estados conservan el control territorial del espacio aéreo,
pero estan juridicamente comprometidos a ejercerlo conforme a las normas, estandares y
procedimientos internacionales adoptados por la OACI., tal como ocurre con la limitacion a la
libertad natural que deviene del contrato social en una sociedad politicamente organizada, pero
entre distintos Estados, si cabe la analogia.

Ahora bien, a propdsito del segundo principio -de no intervencion-, regulado en el articulo
segundo del Convenio que delimita la extensién del territorio estatal para efectos de la soberania
aérea, al concebirlo como las areas terrestres y las aguas adyacentes bajo la soberania, dominio,
proteccion o mandato de dicho Estado. En consecuencia, este principio complementa el de
soberania al impedir cualquier forma de intrusion aérea no autorizada. El principio de no
intervencién se traduce, en el contexto aeronautico, en la prohibicion de penetrar el espacio aéreo
de otro Estado sin consentimiento previo, ya sea por aeronaves civiles o -con mayor rigor-, por
aeronaves de Estado.

El articulo tercero refuerza este postulado al establecer la distincion entre aeronaves civiles
y aeronaves de Estado, refiriéndolas en su segundo parrafo como aquellas militares, de aduanas
o de policia, cuales quedan excluidas del ambito de aplicacion del Convenio, pero estan sujetas a
una obligacién internacional de debida consideracion a la seguridad de la navegacion de las

6 Folchi, M. Tratado de derecho aeronautico y politica de la aeronautica civil”. Tomo |, p. 1.
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aeronaves civiles, claramente. Esta separacidon responde a la logica de preservar la autonomia
soberana de los Estados en materia de defensa, sin comprometer la seguridad del trafico civil
internacional, guardando una coherente armonia.

En la practica, esta diferenciacion ha generado complejas situaciones juridicas,
especialmente en casos de interceptaciones o incidentes entre aeronaves civiles y militares. La
practica contemporanea confirma que el principio de no intervenciéon no impide la accion estatal
dentro de su territorio, pero si restringe toda actuacion que pueda poner en peligro la seguridad
de la aviacion civil internacional.

Por ultimo, sobre la cooperacion internacional entendida como principio, esta constituye el
tercer pilar estructural del Convenio y el elemento funcional que permite la operatividad del
régimen juridico aeronautico. El primer parrafo del preambulo del instrumento expresa que los
Estados contratantes reconocen que el desarrollo de la aviacidon civil internacional puede
contribuir a crear y preservar la amistad y el entendimiento entre las naciones y los pueblos del
mundo, pero también que su mal uso -su abuso-, puede constituir un peligro para la seguridad
general, materializandose -el principio-, mediante la creacion de la Organizacién de Aviacion Civil
Internacional, a la cual se refiere en el Capitulo VIl de la segunda parte del Convenio.

La OACI., actua como 6rgano permanente de cooperacion técnica y normativa, encargado
de adoptar los Estandares y Practicas Recomendadas (SARPs), y de promover la uniformidad o
estandarizacién normativa internacional, por lo que puede afirmarse que la cooperacion bajo este
sistema normativo no fue concebido como una aspiracion diplomatica, sino como una obligacién
de los estados derivado del compromiso multilateral, que los conmina a coordinar politicas y
procedimientos en materia de seguridad aérea.

A nivel operativo, la cooperacion se manifiesta en tres planos: a) el normativo, mediante la
adopcion de estandares internacionales por la OACI., y su incorporacion en la legislacion local; b)
el técnico, a través del intercambio de informacién, asistencia mutua e investigacion conjunta de
siniestros conforme al Anexo 13; y, c) el institucional, mediante la participacién activa de los
Estados en el Consejo, la Asamblea y los comités técnicos, lo que promueve una participacion
democratica y representativa de la regulacion aérea global.

En sintesis, la cooperacion internacional actua como contrapeso funcional de la soberania
y la no intervencion: transforma el ejercicio individual de potestades soberanas en una practica
coordinada y compatible con los fines colectivos de seguridad y eficiencia de la aviacion civil
internacional.

VIl. COMPETENCIA INTERNA Y ANEXO 13: INVESTIGACION DE ACCIDENTES E
INCIDENTES EN LA AVIACION
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El Anexo 13 del Convenio de Chicago constituye uno de los instrumentos mas relevantes
dentro del sistema de la OACI., pues traduce en disposiciones operativas los principios de
competencia técnica, cooperacion interestatal y seguridad operacional. Su estructura define los
mecanismos de atribucion de responsabilidades entre los Estados cuando ocurre un accidente o
incidente de aviacién, estableciendo un modelo funcional de investigacién basado en la
colaboracion y el intercambio de informacion, mas que en la jurisdiccidn exclusiva.

El punto 5.1 del Anexo 13 establece que el Estado del suceso tiene la competencia
primaria para iniciar y conducir la investigacion de un accidente. Sin embargo, el régimen prevé
una distribucién de competencias complementarias entre otros Estados involucrados. El Estado
de matricula y el Estado del operador conservan derechos de participacién y de acceso a la
informacion. Por su parte, el Estado de disefio y el Estado de fabricacion tienen la facultad de
aportar asistencia técnica, datos de ingenieria y recomendaciones de seguridad.

Este esquema refleja una suerte de jurisdiccién concurrente, segun la cual la autoridad
sobre el hecho no depende unicamente del territorio, sino del vinculo técnico o juridico con la
aeronave. En términos practicos, el Anexo 13 crea una red de cooperacién que trasciende el
concepto clasico de soberania, al exigir a los Estados coordinar sus investigaciones en un marco
de transparencia y confianza mutua’.

Claramente, el engranaje que representa ese sistema debe ser funcional, y es asi que la
eficacia del sistema depende de la rapidez y exactitud con la que se ejecuten los procedimientos
de notificacion e investigacion. El Anexo 13 impone al Estado del suceso la obligacion de notificar
de inmediato a los demas Estados interesados y al Secretario General de la OACI., para asegurar
la participacién oportuna de sus representantes acreditados.

Durante la investigacion, el Estado competente debe emitir un informe preliminar en un
plazo de treinta dias y, posteriormente, un informe final con conclusiones y recomendaciones de
seguridad operacional. Estos informes, aunque no poseen caracter vinculante, claramente
generan efectos normativos indirectos al constituir estandares de diligencia técnica reconocidos
por la comunidad internacional en virtud de los cuales puede asentarse la aplicacidén de criterios
técnicos por parte de los expertos.

El informe final debe distribuirse a todos los Estados participantes y a la OACI., la cual
puede difundirlo publicamente conforme al principio de transparencia y a los fines de prevencién
de accidentes en el futuro. En este sentido, la investigacion aeronautica no persigue la imputacion

7 OACI, Annex 13 — Aircraft Accident and Incident Investigation (Doc 9756), 112 ed., Montreal, 2016, Parte |, pp. 1-3, disponible
en: https://www.icao.int/sites/default/files/airnavigation/AIG/9756_P4_cons_en.pdf
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de culpa o responsabilidad de ningun tipo, sino determinar técnicamente causas y prevenir
recurrencias, en armonia con el principio de safety before liability.

Asimismo, el Anexo 13 impone como obligacién de los Estados proporcionar asistencia
técnica y acceso a datos de vuelo, registros y restos de la aeronave siniestrada, siempre que ello
no contravenga normas nacionales de seguridad o confidencialidad, claro esta. Esta disposicion
ha permitido el desarrollo de mecanismos multilaterales de investigacion conjunta, gestionados
por la OACI., y por organizaciones regionales de aviacion civil.

No obstante, la coexistencia de diversas autoridades competentes puede generar conflictos
de jurisdiccion y divergencias en la interpretacion de los resultados. Para prevenir estos riesgos,
la OACI., promueve la adopcion de acuerdos bilaterales y memorandos de entendimiento que
precisen el alcance de la cooperacion, las condiciones de acceso a la evidencia y las reglas de
confidencialidad aplicables®.

La confidencialidad se erige como principio esencial, ya que garantiza la integridad técnica
del proceso y la proteccién de las fuentes de informacion. Las declaraciones de testigos, los
registros de voz de cabina (CVR), y los datos de vuelo (FDR), estan protegidos contra el uso
indebido en procedimientos judiciales. Dicha reserva constituye una garantia institucional para
mantener la independencia técnica de las investigaciones.

El contexto actual plantea nuevos retos a la competencia estatal bajo el Anexo 13, como la
digitalizacién de la aviacién, el uso de aeronaves no tripuladas, la recopilacion masiva de datos
operativos y la interconexidn de sistemas de navegacion exigen revisar los criterios de jurisdiccion
y responsabilidad técnica. En particular, la proteccion de datos personales y la ciberseguridad
aeronautica emergen como areas criticas donde la competencia de los Estados se solapa con la
de organismos internacionales y autoridades de proteccion de datos. La OACI., ha comenzado a
integrar estas dimensiones mediante directrices complementarias en el marco del Global Aviation
Safety Plan (GASP) y del Manual on Cybersecurity in Civil Aviation®, que promueven la
cooperacion interinstitucional y la adopcién de medidas preventivas basadas en riesgos, tal como
ocurre respecto de estos aspectos fuera del ambito aeronautico.

Asimismo, la coordinacion multinivel entre autoridades aeronauticas nacionales, regionales
y globales se ha convertido en un requisito estructural para la eficacia del sistema. La creciente

8 OACI, Annex 13 — Aircraft Accident and Incident Investigation (Doc 9756), 112 ed., Montreal, 2016, Parte |, pp. 1-3, disponible
en: https://www.icao.int/sites/default/files/airnavigation/AlIG/9756_P4_cons_en.pdf

9 OACI, Manual on Cybersecurity in Civil Aviation (Doc 10118), Montreal, 2020, disponible en:
https://lwww.icao.int/sites/default/files/sp-
files/Security/Documents/GLOBAL%20AVIATION%20SECURITY%20PLAN%202nd%20Ed.SP.pdf
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complejidad técnica de los accidentes y la interdependencia tecnoldgica exigen que la
competencia estatal sea entendida no como exclusividad, sino como responsabilidad conjunta,
bajo el principio de collective safety oversight.

VIIl. SOLUCION DE CONTROVERSIAS Y FUNCION DEL CONSEJO DE LA OACI

El sistema de solucion de controversias previsto en el articulo 84 del Convenio de Chicago
de 1944 constituye uno de los mecanismos mas singulares del Derecho internacional institucional.
Su finalidad es ofrecer a los Estados contratantes un medio especializado y pacifico para resolver
disputas relativas a la interpretaciéon o aplicacién del Convenio y de sus Anexos. A diferencia de
otros regimenes internacionales, el modelo de la OACI., combina elementos administrativos,
técnicos y jurisdiccionales, bajo la supervision de un érgano permanente, cual es el Consejo de la
OACI.

El articulo 84 dispone que para el caso de que surjan controversias entre dos o mas
estados contratantes respecto a la interpretacion o aplicacion del Convenio y sus Anexos,
siempre y cuando no fuera resuelta mediante negociacion directa, cualquiera de las partes podra
someter dicha controversia al conocimiento del Consejo.

De la idea expuesta, se desprende que el procedimiento solo es accesible a los estados
contratantes, lo que excluye a otros organismos internacionales, adquiriendo una naturaleza
obligacional; asimismo, se requiere un intento previo de negociacion bilateral o multilateral directa
entre los estados, conforme al principio de solucién pacifica de controversias consagrado en el
articulo 33 de la Carta de las Naciones Unidas '© que ubica previo a los mecanismos
héterocompositivos de resolucion de controversias a la negociacion directa, e incluso a la
investigacion; y, que el Consejo -sin adquirir el caracter de residual ni alternativo-, puede
pronunciarse exclusivamente sobre la interpretacion o aplicacion del Convenio o de sus Anexos,
mas no sobre cuestiones puramente politicas o0 comerciales.

El procedimiento ante el Consejo se rige por el Rules for the Settlement of Differences, que
detalla las fases de presentacion de alegatos, produccion de pruebas, audiencias y emision de la
decision. El proceso combina la formalidad del arbitraje con la flexibilidad del procedimiento
administrativo, permitiendo la participacion de expertos técnicos y juridicos’".

Aunque el Consejo de la OACI., no es un tribunal internacional en sentido estricto, ejerce
funciones cuasi jurisdiccionales. En virtud del articulo 54, el Consejo esta facultado para resolver

0 Organizacion de las Naciones Unidas, Carta de las Naciones Unidas, San Francisco, 1945, p. 11, disponible en:
https://www.oas.org/36ag/espanol/doc referencia/carta _nu.pdf.

" OACl, Rules for the Settlement of Differences (Doc 7782), Montreal, 1975, pp. 7-11, disponible en:
https://lwww2023.icao.int/Meetings/LC37/References/Doc7782_EN%20Settlement%200f%20differences.pdf
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cualquier controversia que se someta a él en virtud del articulo 84, y a emitir decisiones fundadas
tanto en derecho como en equidad.

Esta funciéon implica que el Consejo actua como arbitro institucionalizado dentro de la
estructura de la OACI., con una doble legitimidad: técnica -por su composicion de representantes
estatales con competencia aeronautica-, y juridica -por su capacidad de emitir decisiones
obligatorias entre las partes-. Sin embargo, su naturaleza hibrida ha sido objeto de debate
doctrinario.

En este sentido el Consejo no se aleja de ser considerado como una autoridad de caracter
administrativo de naturaleza politica por el hecho de que sus miembros representan -
naturalmente-, a los Estados y no actian de manera independiente, o que puede afectar la
imparcialidad del proceso, lo que no merma el hecho de que su caracter técnico permite una
evaluacion mas informada de los aspectos aeronauticos, garantizando decisiones con alto grado
de especializacion.

En la practica, las decisiones del Consejo se adoptan por mayoria simple y deben estar
motivadas por escrito, conforme a los principios del debido proceso internacional. Las partes
estan obligadas a cumplirlas, aunque el Convenio no prevé un mecanismo coercitivo directo para
su ejecucion -tal como ocurre, por ejemplo, en derecho publico del mar con el arbitraje de la
CONVEMAR. Esto convierte al sistema del articulo 84 en un mecanismo de resolucién moral y
técnica, sustentado en la buena fe y en la presion diplomatica derivada del prestigio institucional
de la OACI., es decir, siguiendo una suerte de compromiso vinculante.

Las decisiones del Consejo pueden ser recurridas ante la Corte Permanente Internacional
de Justicia, conforme al articulo 85 del Convenio. Esta posibilidad de apelacion confiere
legitimidad juridica al mecanismo, al integrarlo en el sistema general de justicia internacional. No
obstante, la apelacion se limita a cuestiones de derecho y procedimiento, sin que la Corte se halle
para conocer nuevamente los hechos técnicos, los cuales permanecen bajo la apreciacion
especializada del Consejo.

En términos de eficacia, la practica demuestra que el sistema del articulo 84 ha sido poco
utilizado, lo que no excluye el hecho de que el principal desafio del mecanismo reside en su falta
de coercitividad ejecutiva. A diferencia del sistema de solucidén de controversias de la OMC., o del
arbitraje de inversion, las decisiones del Consejo no conllevan sanciones automaticas ni
mecanismos de cumplimiento. Su fuerza deriva de la autoridad moral de la OACI., del principio
‘pacta sunt servanda” y del interés de los Estados en mantener la estabilidad del régimen
aeronautico internacional.
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En este sentido, el sistema del articulo 84 debe interpretarse no como un tribunal
contencioso en sentido estricto, sino como un instrumento de gobernanza cooperativa, cuyo
objetivo es preservar la armonia institucional y promover la solucidon técnica de controversias
mediante el didlogo estructurado y la asistencia juridica de la OACI.

Desde una perspectiva juridica y funcional, el mecanismo regulado en el articulo 84
presenta la ventaja que representa contar con un foro técnico especializado, con conocimiento de
los aspectos normativos y operativos de la aviacion; asimismo, la posibilidad de apelacion ante la
Corte, lo que refuerza la legitimidad internacional del sistema, que se ve impregnado de una
suerte de flexibilidad procesal que claramente favorece la conciliacion y la cooperacion
diplomatica.

Asi también, cuenta con limitaciones que son notorias -no solamente para el sistema de la
OACI-, como la falta de independencia plena del Consejo, puesto que sus miembros representan
intereses estatales; o, la ausencia de medidas coercitivas de cumplimiento de las decisiones; e,
incluso, la escasa utilizacion practica del procedimiento, lo que reduce su desarrollo
jurisprudencial, pero que, sin embargo, representa una suerte de ventaja por cuanto evidencia
que su existencia cumple una funcion preventiva y diplomatica.

Entonces, eficacia del sistema no radica en su activacion frecuente, sino en su efecto
disuasorio: la sola existencia de un procedimiento institucionalizado contribuye a prevenir disputas
y a canalizarlas hacia soluciones negociadas. Por tanto, el articulo 84 desempefia una funcion
estabilizadora dentro del Derecho aeronautico internacional, aun cuando su dimension
jurisdiccional permanezca en gran medida como una competencia potencial.

IX. FUNCION DEL ARBITRAJE Y LA CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA (ClJ)

La posibilidad de apelar las decisiones del Consejo de la OACI., ante la Corte Permanente
Internacional de Justicia, prevista en el articulo 85 del Convenio de Chicago, constituye el vinculo
que integra el régimen aeronautico internacional dentro del sistema general de justicia
internacional. Este mecanismo que garantiza el doble conforme, otorga a las decisiones de la
OACI., un grado adicional de legitimidad juridica, al someterlas al control de la Corte, érgano
judicial principal de las Naciones Unidas.

El articulo 85 establece que cualquiera de los estados involucrados en una controversia
podra apelar la decisién del Consejo ante un tribunal de arbitraje ad hoc aceptado por las otras
partes en la controversia, o ante la Corte Permanente Internacional de Justicia. Esta disposicidn
convierte al tribunal superior en instancia revisora, pero no como tribunal de apelacion de hechos
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técnicos -como ya se ha dicho-, sino como 6rgano competente para examinar cuestiones de
legalidad, procedimiento y competencia del Consejo’?.

Estas controversias entre los estados pueden responder motivos comerciales, sin
embargo, practicamente estos Encuentros no arriban a arbitraje por cuanto se original
comunmente en razones de politica econémica de los los estados que han entrado en conflicto vy,
justamente, puede deberse a que los acuerdos regionales suelen incorporar mecanismos de
solucion de controversias propios para asuntos de naturaleza comercial, que derivan de las
concesiones de derecho de trafico aéreo, aunque, claro esta, que la misma posbilidad se halla en
el ambito de acuerdos bilaterales donde se puede incluso establecer plazos de resolucidon mucho
mas agiles, para el caso en que las negociaciones directas hayan resultado infructuosas™s.

La funcion de la Corte en estos casos no es sustituir la apreciacion técnica de la OACI.,
sino determinar si el Consejo ha actuado dentro de los limites de su competencia, conforme al
texto y objeto del Convenio. De este modo, la Corte garantiza el respeto al principio de legalidad
institucional, preservando al mismo tiempo la autonomia técnica del sistema aeronautico.

La apelacién, ademas, se caracteriza por su efecto suspensivo, ya que la decisién del
Consejo no puede ejecutarse mientras la Corte conozca la causa. Este mecanismo asegura la
coherencia procedimental entre los érganos, evitando que decisiones contradictorias socaven la
estabilidad del régimen aeronautico civil.

Respecto de la estructura procesal y estandar de control de la Corte, se puede afirmar que
este se rige por su propio Estatuto y Reglamento, pero conservando la légica del procedimiento
interestatal. La parte recurrente debe presentar una demanda escrita dentro de los 60 dias
posteriores a la notificacion de la decision del Consejo, acompafiada de los fundamentos de
hecho y de derecho que justifican la apelacion.

El estandar de control aplicado por la Corte se limita a tres aspectos principales, entre los
cuales se encuentra la Competencia del Consejo para verificar si este actué dentro de los limites
establecidos por el Convenio; el Debido Proceso; e, Interpretacion juridica, que atafe al deber de
resolver cualquier controversia sobre el sentido o alcance de las disposiciones del Convenio o de
los Anexos aplicables, pues ese es el marco de su competencia jurisdiccional. Es decir, la Corte
ejerce una jurisdiccion enfocada en un control de legalidad restringido, que propende a preservar

2 Organizacién de Aviacion Civil Internacional, Convenio sobre Aviacion Civil Internacional (Doc 7300/9), Chicago, 1944, edicién
consolidada 2006, disponible en: https://www.icao.int/convention-international-civil-aviation-doc-7300

3Elias, Solucion de controversias en el transporte aéreo internacional, “Revista Ateneo del Transporte”, No. 35, 2004, abril, p. 14.
4 OACl, Rules for the Settlement of Differences (Doc 7782), Montreal, 1975, pp. 7-11, disponible en:
https://www2023.icao.int/Meetings/LC37/References/Doc7782 EN%20Settlement%200f%20differences.pdf
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la coherencia institucional y el respeto de los derechos procesales de las partes, mas que a
revisar el fondo técnico de la controversia.

X. RETOS PRESENTES DEL CONVENIO Y HACIA EL FUTURO CERCANO

Ahora bien, el desarrollo de sistemas de aeronaves no tripuladas, vehiculos aéreos
avanzados, y operaciones automatizadas ha ampliado el espectro del espacio aéreo mas alla del
marco imaginado en el contexto de 1944, lo que en ese entonces se aproximaba de forma
practica mas al ambito de la literatura de ciencia ficcion. Los limites entre el espacio aéreo
soberano y el espacio ultraterrestre se han tornado difusos, generando incertidumbre juridica
sobre la aplicabilidad del Convenio, por ejemplo, en operaciones suborbitales y estratosféricas.

La OACI., ha comenzado a abordar estos retos mediante documentos técnicos como el
Manual on Remotely Piloted Aircraft Systems ', y el Unmanned Aircraft Systems Traffic
Management (UTM)-A Common Framework with Core Principles for Global Harmonization '¢, que
proponen un marco de interoperabilidad basado en gestion digital del trafico aéreo. Sin embargo,
estas guias carecen de fuerza vinculante, lo que limita su eficacia ante la rapida comercializacion
de los servicios aéreos no tripulados que han pasado a integrar el entorno aéreo.

De igual forma, la integracién de la inteligencia artificial en la navegacion aérea y en la
gestion del trafico plantea nuevas interrogantes sobre la responsabilidad estatal, la certificacidon
de algoritmos y la proteccién de datos operacionales. El Convenio no llega a contemplar estas
dimensiones tecnoldgicas, lo que revela la premura de adaptar sus anexos a un entorno de
aviacion digitalizada y, practicamente, autonoma.

Xl. CIBERSEGURIDAD Y PROTECCION DE DATOS EN LA AVIACION CIVIL

La ciberseguridad aeronautica se ha convertido en un pilar transversal de la seguridad
operacional y de la seguridad de la aviacion. Los sistemas de control aéreo, las bases de datos
de mantenimiento, los registros de vuelo y las comunicaciones satelitales estan expuestos a
ataques que pueden comprometer la integridad del sistema global de aviacion.

El Manual Global Aviation Security Plan '’ , identifica la necesidad de un enfoque
coordinado entre Estados, operadores y fabricantes. No obstante, la competencia estatal

S OACl, Manual on Remotely Piloted Aircraft Systems (Doc 10019), Montreal, 2015, disponible en:
https://www.icao.int/sites/default/files/left-menu-pdfs/ICAO%20RPAS %20CONOPS.pdf

6 OACI, Unmanned Aircraft Systems Traffic Management (UTM) — A Common Framework with Core Principles for Global
Harmonization, disponible en: https://www.icao.int/sites/default/files/left-menu-pdfs/UTM%20Framework%20Edition%204.pdf

7 OACI, Global Aviation Security Plan (Doc 10118), Montreal, 2017, disponible en: https://www.icao.int/sites/default/files/sp-
files/Security/Documents/GLOBAL %20AVIATION%20SECURITY %20PLAN%202nd%20Ed.EN.pdf
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fragmentada y la ausencia de obligaciones juridicas concretas limitan la implementacion efectiva
de politicas de ciberseguridad.

Desde la perspectiva del Derecho internacional, la ciberseguridad se vincula también con la
proteccion y seguridad de la informacion, abarcando incluso el ambito de la proteccion de datos
de caracter personal como también operativos, especialmente cuando la informacién de vuelo o
de mantenimiento se encuentra alojada en servidores fuera de la jurisdiccion estatal. Este
fendbmeno exige repensar la nocidon de jurisdiccidn funcional y establecer mecanismos de
cooperacion digital internacional, basados en principios de responsabilidad compartida y de no
injerencia tecnoldgica.

Xll. SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL Y ALINEACION CON EL DERECHO
INTERNACIONAL DEL CLIMA

En términos generales, otro desafio central reside en la armonizacion del régimen del
Convenio con los compromisos internacionales de sostenibilidad y descarbonizacion de la
aviacion. Instrumentos como el Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International
Aviation (CORSIA) y el Long-Term Global Aspirational Goal (LTAG), adoptados por la OACI., en
2022, representan un avance hacia la compatibilidad entre aviacion y cambio climatico. Sin
embargo, la eficacia de estos mecanismos se enfrenta a la falta de obligatoriedad y de
coordinacion normativa con el Acuerdo de Paris.

La coexistencia de regimenes paralelos puede generar duplicidades y vacios juridicos, lo
que evidencia la necesidad de un marco unificado que reconozca a la OACI., como autoridad
reguladora del componente aéreo de las emisiones globales.

Xlll. ALGUNAS CONCLUSIONES GENERALES

El estudio demuestra que los articulos 1, 2 y 3 del Convenio consagran un modelo de
soberania reglada, en el que el Estado conserva el control sobre su espacio aéreo, pero sujeto a
compromisos internacionales vinculantes. Esta soberania, en lugar de ser absoluta, se redefine
como competencia coordinada, compatible con los principios de no intervencién y cooperacion
internacional.

El analisis integral del Convenio sobre Aviacion Civil Internacional permite afirmar que el
régimen juridico de la aviacion civil internacional se sustenta en un equilibrio normativo entre
soberania estatal, cooperacidén técnica y jurisdiccion institucional compartida. Este equilibrio,
aunque histéricamente exitoso, enfrenta tensiones derivadas de los nuevos desafios tecnoldgicos,
politicos y normativos propios del siglo presente.
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El analisis del Anexo 13 revela que el sistema de investigacion de accidentes e incidentes
de aviacion constituye un ejemplo paradigmatico de competencia multinivel y cooperacion
funcional. Los Estados del suceso, de matricula, de operador, de disefio y de fabricacién actuan
bajo un modelo de responsabilidad compartida, que refuerza la transparencia y la prevencion de
riesgos’®.

Sin embargo, la incorporacién de nuevas tecnologias —como los sistemas de aeronaves
no tripuladas (UAS), la inteligencia artificial aplicada al control aéreo y la automatizacién de la
gestion del trafico aéreo— demanda una adaptacioén urgente del marco normativo del Convenio.
La falta de disposiciones sobre responsabilidad técnica, ciberseguridad y certificacion algoritmica
evidencia un rezago regulatorio que amenaza la coherencia del sistema juridico aeronautico.

El régimen actual, disefado para aeronaves tripuladas y operaciones controladas, debe
evolucionar hacia un modelo de gobernanza tecnolégica, donde la regulacion del riesgo y la
gestion digital del trafico aéreo se integren plenamente al marco juridico internacional.

Asimismo, los articulos 84 y 85 articulan un sistema de solucion de controversias
especializado, cuya fortaleza radica en su base técnica y su conexion con la Corte Internacional
de Justicia. Sin embargo, su efectividad practica depende de la voluntad politica de los Estados,
dado que carece de mecanismos coercitivos de cumplimiento. Pese a ello, el sistema posee una
eficacia disuasoria y legitimadora, ya que previene conflictos y promueve la uniformidad
interpretativa del Convenio.

A nivel institucional, la OACI., se consolida como un dérgano técnico-normativo cuasi
jurisdiccional, capaz de emitir decisiones y estandares internacionales que, aunque no siempre
vinculantes, ejercen una autoridad juridica de facto en virtud del principio de buena fe y de la
necesidad de interoperabilidad global®.

El Convenio de Chicago ha probado ser uno de los instrumentos mas duraderos y exitosos
del Derecho internacional contemporaneo. Sin embargo, su longevidad no garantiza su
suficiencia. El entorno actual exige que la OACI evolucione de una organizacién técnica a una
institucion de gobernanza juridica global, con capacidad para dictar normas vinculantes,
supervisar su cumplimiento y anticipar los desafios tecnolégicos del futuro.
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Resumen. La experiencia muestra que las disputas sobre la interpretaciéon y aplicacion del
Convenio de Aviaciéon Civil Internacional (Chicago, 1944) han experimentado un crecimiento
explosivo en los ultimos afos, habiéndose interpuesto en la ultima década el mismo numero de
demandas que en los primeros cincuenta afos de vigencia del tratado internacional. Mas alla de
las causas que pueda tener dicho incremento en la litigiosidad entre Estados —materia digna de
un analisis separado—, adquiere hoy mas relevancia que nunca la revision de las normas de
procedimiento a que se sujetan tales disputas, su encuadre en los principios del debido proceso y
su eficacia para generar un proceso rapido, justo y racional. El presente trabajo aborda un
examen de las disposiciones relevantes del Convenio de Chicago y de las condiciones para
acceder al mecanismo de solucion de controversias previsto en él. En este marco y teniendo a la
vista los principales diferendos sometidos a la jurisdiccion del Consejo de la OACI, se abordan en
detalle las principales reglas del procedimiento aplicable y la reciente propuesta de modernizacion
de dicho texto presentada durante el 39° Comité Juridico de la Organizacion.
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En la conclusion se busca responder a cuestionamientos como la suficiencia de las reglas de este
procedimiento para proveer un marco eficaz a los Estados en conflicto, pero también al imperativo
de justicia que deben satisfacer los Estados a cargo de resolver la cuestidn; la efectividad del
método de solucién de controversias elegido por el citado Convenio; su comparacion con el
arbitraje y su adecuacion al contexto actual de las relaciones aeronauticas internacionales,
enfocando con prioridad el rol de prevencion, a través de métodos alternativos no adversariales a
que debiera, en nuestra opinion, apuntar la OACI.

Palabras clave: Consejo de la OACI — Solucion de controversias — Procedimiento — Arbitraje —
Conciliacion.

I. INTRODUCCION

El transporte aéreo es un fendomeno de impacto global, que moviliza a cientos de millones de
personas y toneladas de carga anualmente, conectando territorios, mercados y -culturas,
contribuyendo al comercio mundial y al turismo, y generando enormes cantidades de empleos,
convirtiéendose en un potente catalizador econémico y un vehiculo de desarrollo para las
naciones.

El contexto no puede ser mas auspicioso, sin embargo, a medida que los intereses econémicos y
politicos adquieren mayor intensidad, también surgen mayores posibilidades de conflictos
derivados de la pugna de dichos intereses.

¢, Como impacta esto en el surgimiento de controversias internacionales y cuales son los caminos
disponibles para su solucion pacifica? Intentaremos en este trabajo aportar algunos antecedentes
para una discusion que adquiere creciente actualidad y urgencia.

En junio de 2024 se llevo a efecto la 392 reunion del Comité Juridico de la Organizacion de
Aviacién Civil Internacional (OACI), evento en el cual se discuten por los Estados miembros los
asuntos que ocupan el interés prioritario de la comunidad aeronautica internacional. En la agenda
de esta ocasion ocupd parte no menor de los debates la revision del Reglamento de la OACI para
la Solucion de Controversias (Doc 7782), de 1957.
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En su discurso inaugural del evento, el presidente del Consejo de la OACI, Sr. Salvatore
Schiacchitano, destaco que:

‘la modernizacion del Reglamento permitira al Consejo desempenar con rapidez y eficacia sus
funciones en la solucién de controversias por el mandato que le confiere el Convenio de
Chicago y algunos otros instrumentos de derecho aeronautico internacional™.

Y es que entre las muchas y variadas actividades que la OACI lleva a cabo en el marco del
Convenio de Chicago, habitualmente nos resulta mas visible la aprobacion de las normas y
métodos recomendados internacionales que se contienen en las periddicas enmiendas a los
Anexos al mismo tratado, asi como la adopcidén de importantes decisiones para ejecutar las
politicas e iniciativas acordadas por la Asamblea de la misma Organizacién, todo ello en
conformidad a los articulos 54 y 55 del Convenio.

Sin embargo, en otro de los capitulos de la denominada Carta Magna de la Aviacion Civil
internacional, se regula una funcién particularmente relevante del Consejo, pero poco aplicada o
difundida hasta ahora. Se trata del proceso de solucion de controversias previsto en los articulos
84 y siguientes del Convenio, cuya presencia en el texto no es de extrafar si se atiende a
algunos de los parrafos del Preambulo del Convenio, especialmente aquellos que apuntan a
reconocer a la aviacion como un vehiculo de entendimiento cuyo abuso puede llegar a constituir
una amenaza para la paz general, como asimismo el que se refiere al deseo de evitar todo
desacuerdo entre las naciones y los pueblos, y estimular entre ellos la cooperacion de que
depende la paz del mundo. Todo ello no es sino reflejo de los principios generales de Derecho
Internacional, reconocidos por la Carta de las Naciones Unidas, de preservacion de la paz y
solucidn pacifica de controversias.

Il. EL METODO DE SOLUCION DE CONTROVERSIAS DE LA OACI

Bajo el imperio del Convenio de Chicago que ya alcanza ochenta afios y, en particular, en
aplicacién de su articulo 84, el Consejo de la OACI ha sido testigo del inicio de doce causas, seis
de ellas en los primeros cincuenta afios y otras seis solo en los ultimos ocho afos, varias de las
cuales estan actualmente en tramite.

I'LC/39-WP/7. Informe Final 39° Comité Juridico. Resefia de la reunion.
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Esta funcion atribuida al Consejo data de su misma concepcion original, puesto que fue incluida
ya en el texto del Acuerdo interino que precedié al que hoy conocemos como Convenio de
Aviacién Civil Internacional, cuando el mismo 6rgano mencionado tenia también caracter de
interino y la OACI era la OPACI, ente provisional que la antecedi6. Se trataba de un rol arbitral
aplicable en todas las diferencias entre Estados miembros sobre materias relativas a aviacién
civil que le fueran sometidas?.

Reza asi el articulo 84 del Convenio de Chicago:

“Si surge un desacuerdo entre dos o mas Estados contratantes sobre la interpretacion
o la aplicacion del presente Convenio y de sus Anexos que no pueda ser solucionado
mediante negociaciones, el Consejo decidira, a peticion de cualquier Estado afectado
en el desacuerdo. Ningun miembro del Consejo podra votar durante las deliberaciones
de éste cuando se trate de una controversia en la que dicho miembro sea parte. Todo
Estado contratante podra, a reserva de lo dispuesto en el articulo 85, apelar de la
decision del Consejo, ya sea ante un tribunal de arbitraje especial aceptado por las
otras partes en la controversia, o ante la Corte Permanente de Justicia Internacional.
Toda apelacion de esta clase debera ser notificada al Consejo en el término de
sesenta dias, a partir de la fecha en que se haya recibido la notificacion de la decision
del Consejo”.

Lo que establece este precepto no es otra cosa que el rol jurisdiccional del Consejo, es decir, la
atribuciéon de conocer y juzgar los desacuerdos entre Estados miembros que le sean sometidos
por alguno de éstos, decidiendo la controversia. Parte de la doctrina ha preferido, sin embargo,
denominarla como una funcion “cuasi judicial”, dado la naturaleza del Consejo en tanto érgano
politico-diplomatico, mas que judicial en sentido estricto.

Como se aprecia del texto transcrito, la procedencia de esta facultad juzgadora tiene ciertos
presupuestos ineludibles, cada uno de los cuales ha sido materia de analisis e interpretacién a
efectos de determinar la competencia del Consejo, a saber:

a) debe existir un “desacuerdo” entre dos o mas Estados signatarios del Convenio

2 Dempsey, P. (2008). “Public International Air Law”. pag. 700.
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b) la diferencia debe versar sobre algun aspecto de ‘interpretacion o aplicacion” ya sea del
tratado o de alguno o algunos de los 19 Anexos al mismo
c) debe haber fracasado el intento de solucionar la disputa mediante “negociaciones” entre
los involucrados
d) alguno de los Estados afectados por la controversia debe ‘pedir’ al Consejo su
intervencion para resolver el desacuerdo.
La norma en mencién agrega dos reglas especialmente importantes desde el punto de vista del
debido proceso, pero que también admiten analisis: la primera indica que los Estados parte en la
controversia quedan inhibidos de “votar” en las deliberaciones del Consejo relativas a la misma
causa, Yy la segunda consagra el derecho de apelacion, ya sea ante la Corte Internacional de
Justicia (ClJ) o ante un tribunal arbitral, cuyas decisiones seran definitivas y vinculantes.
Curiosamente, el texto del articulo 84 reconoce el derecho de apelacion a “cualquier Estado
contratante”, no solo a aquellos envueltos en el litigio.

Para completar lo que podriamos denominar las bases fundamentales del procedimiento de
resolucién de controversias en el seno de la OACI —las que son desarrolladas y complementadas
en detalle en el Reglamento ya aludido— el articulo 88 del Convenio establece que “La Asamblea
suspendera el derecho de voto en la Asamblea y en el Consejo a todo Estado contratante que
aparezca en falta en cuanto al cumplimiento de las disposiciones del presente capitulo”.
Entendemos que este precepto es aplicable en caso de desacato de la decisién del Consejo o de
la CIJ.

Una primera afirmacion que puede formularse a partir del texto citado es que este rol
jurisdiccional corresponde no a la OACI en tanto organismo internacional, sino exclusivamente a
su Consejo, es decir, a su 6rgano directivo compuesto por 36 de sus Estados miembros, elegidos
por votacion cada tres afios en cada Asamblea. Luego, sélo estos Estados podran participar en la
decision.

Igualmente claro queda también a partir del texto, que estamos en presencia de una funcion de

ejercicio obligatorio o inexcusable para el Consejo de la OACI una vez que ha sido requerida su
intervencion.
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En tercer lugar, y a pesar de esta ultima caracteristica, cabe destacar que se trata de una
intervencion subsidiaria, ya que exige como condicion necesaria, habilitante de su ejercicio, la
existencia de una negociacion previa entre las partes. En otras palabras, la prioridad no sélo
deseable, sino exigible, es dar la oportunidad de autocomposicion antes de la via judicial®.

Sin perjuicio del mandato especifico que contiene el articulo 84 como mecanismo de solucion de
disputas, debe tenerse presente que el propio Convenio de Chicago establece otra norma que
considera la intervencion del Consejo en asuntos que los Estados parte sometan a su
conocimiento. Nos referimos al articulo 54 letra n) del Convenio, que instituye como funcién
también obligatoria del Consejo la de “examinar todo asunto relativo al Convenio que le someta a
su consideracion un Estado contratante”. Este deber asignado al Consejo ha dado lugar a lo que
en doctrina se conoce como su funcion cuasi judicial?, en oposicion al rol contenido en el articulo
84. El tenor literal de ambas disposiciones marca una notoria diferencia, como quiera que este
ultimo articulo mandata al Consejo para “examinar asuntos” que le sean requeridos, en tanto el
articulo primeramente nombrado lo obliga a “resolver desacuerdos”, o que tiene alcances muy
diversos.

Por ultimo, debe también mencionarse que el mecanismo a que venimos aludiendo es
procedente no solo por desacuerdos en torno a la aplicacion o interpretacion del mismo Convenio
de Chicago o de alguno de sus anexos, sino también por lo que toca al contenido de los otros
dos tratados suscritos en la Conferencia de Chicago de 1944, el Acuerdo de Transito de los
Servicios Aéreos (IASTA) y el Acuerdo de Transporte Aéreo, desde luego entre los Estados que lo
hayan ratificado. Asi quedd establecido en el Articulo Il, seccién 2 del denominado IASTA, y en el
Articulo IV.3 del Acuerdo de Transporte Aéreo, que remiten a las normas del Capitulo XVIII del
Convenio de Chicago en caso de desacuerdos entre Estados.

3 La Corte Internacional de Justicia ha interpretado el concepto de negociacién en forma amplia, es decir, mas
extensivamente que las conversaciones bilaterales formales, reconociendo que “se puede hacer un intento genuino
de negociacion fuera de la diplomacia bilateral” y que “Los intercambios que tienen lugar en una organizacion
internacional también se reconocen como “modos establecidos de negociacién internacional”. ClJ, 14 de julio de
2020, Recurso de apelacion relativo a la competencia del Consejo de la OACI en virtud del articulo 84 del Convenio
sobre Aviacién Civil Internacional (Bahréin, Egipto, Arabia Saudita y Emiratos Arabes Unidos contra Qatar), Reports
2020, pag. 81, parrafo 90. https://www.icj-cij.org/case/173

4 Weber, L. “The Chicago Convention”. Pag. 29.
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1. El Reglamento para la Solucion de Controversias de la OACI (Doc 7782)

El 9 de abril de 1957 y a consecuencia de la primera disputa entre la India y Pakistan, que se
abordara mas adelante, el Consejo de la OACI aprobé este Reglamento, cuya segunda edicién
fue aprobada en 1975 luego de acordarse una enmienda a su articulo 29. Por lo tanto, este texto
se ha mantenido en buena medida intacto desde su gestacion.

A la vista de la cantidad de causas que se han iniciado en el ultimo tiempo y la antigiedad de las
normas procedimentales vigentes, en 2018 el Comité Juridico de la OACI dispuso la creacion de
un Grupo de trabajo (WG-RRSD), presidido por el distinguido jurista francés Sr. Terry Olson y
compuesto por representantes de otros 23 Estados miembros®, encargado de actualizar el
Reglamento y modernizar sus disposiciones. El trabajo de este Grupo, distribuido en ocho
sesiones, estuvo orientado a modificar todas aquellas normas reglamentarias que pudiesen
facilitar la solucion de controversias en virtud del articulo 84 de forma oportuna, rapida y
transparente. Se destaca asimismo que, en caso de ser aprobada por el Consejo, la propuesta
de revisiones presentada ante el Comité Juridico solo se aplicara a litigios futuros y no a los que
actualmente aquel 6rgano tiene ante si.

2. Ambito de aplicacion

El Reglamento contiene en sus seis capitulos las reglas para el desarrollo del procedimiento en
conformidad al cual se tramitara todo desacuerdo que surja entre dos o0 mas Estados miembros
de la OACI sobre la ejecucion o interpretacion del Convenio de Chicago, del IASTA o del Acuerdo
de Transporte Aéreo Internacional, conforme al articulo 84 del primero de ellos, al articulo 11.2 del
segundo y al articulo 1V.3 del tercero, y que una las partes someta al Consejo. Pero también es
aplicable a toda reclamacién relativa a las medidas adoptadas de conformidad con alguno de
estos dos ultimos por un Estado que sea parte en alguno de ellos, si otro Estado que también sea
parte en alguno de ellos estima que es injusta o le causa perijuicio. El texto reglamentario dedica
un capitulo especial a la tramitacion de estas reclamaciones, aunque haciendo aplicables en
general, mutatis mutandis, las mismas normas destinadas a las demas diferencias. En otras

5 Arabia Saudita, Argentina, Australia, Brasil, Camerin, Canada, China, Emiratos Arabes Unidos, Estados Unidos,
Federacion de Rusia, Finlandia, Francia, Gambia, Grecia, Indonesia, Japon, Kenia, Kuwait, Nigeria, Paises Bajos,
Qatar, Reino Unido y Singapur.
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palabras, todos los procesos en los que el Consejo de la OACI puede ejercer facultades
jurisdiccionales se someten al mismo procedimiento.

En este punto, el Grupo de Trabajo formulé una propuesta para que el Reglamento se extienda
también a los desacuerdos sobre otros instrumentos de derecho aéreo internacional que ya
hayan confiado al Consejo las funciones de solucion de controversias o que puedan hacerlo en el
futuro, siempre que se trate de Estados parte del Convenio de Chicago y previa decision caso a
caso del Consejo para resolver si acepta intervenir o no.

3. Flexibilidad de sus normas

Segun los objetivos tenidos en cuenta al momento de su aprobacion, se buscaba elaborar un
texto breve, sencillo, practico y flexible. Prueba de esto ultimo es la disposicion contenida en el
articulo 32 del texto reglamentario, el que establece la posibilidad de suspender los efectos del
mismo en los siguientes términos: “A reserva de que lo acepten las partes, toda disposicion de
este Reglamento podra modificarse, o suspenderse su aplicacion, si a juicio del Consejo, tal
medida puede contribuir a resolver el caso en una forma mas rapida o eficaz”. Queda claro,
entonces, que uno de sus objetivos primordiales es privilegiar la eficacia de una solucién
concreta y consensuada mas alla del rigor de lo procedimental.

4. Contenido de la demanda

En lo netamente procesal y luego de precisar su ambito de aplicacion, los primeros articulos del
Reglamento versan sobre el contenido que debe reunir toda demanda presentada al Consejo v,
en este aspecto, destaca especialmente la necesidad de incluir en ella, ademas de los obvios
datos de individualizacion de las partes y antecedentes de hecho y de derecho fundantes, “una
declaracion de que las partes realizaron negociaciones para dirimir el desacuerdo, pero que no
pudieron llegar a una avenencia”.

En este punto, el Grupo de Trabajo sugirid ajustar la redaccion del Reglamento a los términos
literales del articulo 84 del Convenio, reemplazando la obligacion de que la declaracion
acompanfnada sefiale que las partes realizaron negociaciones y no pudieron arribar a un acuerdo,
por la obligacion de indicar en dicha declaracion que el desacuerdo no puede resolverse por la
via de negociacién. Es necesario tener presente en esta parte que la ClJ, analizando el punto, ha
concluido que “Antes de presentar una demanda en virtud del articulo 84, un Estado contratante
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ha de intentar de forma genuina de negociar con el/los otro(s) Estado(s) concernido(s). En caso
de que las negociaciones o intento de negociaciones acaben por resultar inutiles o se hallen
paralizadas, el desacuerdo ‘no pued[e] ser solucionado mediante negociacion’ y se satisface el
requisito previo de jurisdiccién del Consejo de la OACI’®.

5. Bilateralidad de la audiencia

A continuacion, el Reglamento establece normas basicas para garantizar el principio del derecho
a defensa en condiciones de igualdad, encargando al Secretario General notificar al demandado
y a todos los miembros del Consejo la demanda y todos sus documentos relacionados, dando
traslado para presentar la contramemoria.

En relacion con estos dos ultimos elementos, el Grupo de Trabajo propuso exigir a los agentes de
cada una de las respectivas partes que también proporcionen, ademas de un domicilio en la sede
de la Organizacion, una direccidn de correo electronico para efectos de las notificaciones vy
comunicaciones que procedan.

6. Declinatoria de incompetencia

Particular mencion dedica el Reglamento a la interposicion de la excepcion declinatoria de
incompetencia del Consejo, la cual, por ser de previo pronunciamiento, es materia de una
audiencia especial ante dicho érgano y, desde luego, produce la suspension del procedimiento y
de los plazos en curso. No obsta, sin embargo, a que las partes puedan continuar negociaciones
directas si asi lo estiman, o que el Consejo pueda invitarlas a ello.

Con motivo de este asunto, regulado en el articulo 5 del Reglamento, el Grupo de Trabajo,
recomendd agregar como un segundo posible motivo de declinatoria la impugnacion de la
admisibilidad de la demanda, es decir, la solicitud del rechazo in limine de ésta por no
corresponder a materias propias del articulo 84. Acoge en esto el Grupo el pronunciamiento de la
ClJ de 14 de julio de 2020 que, basado en lo dispuesto por su propio reglamento, que sostuvo “e/

8 Parrafo 89 del fallo de la ClJ citado en nota 3 supra. Véase también el parrafo 90 del fallo de la ClJ sobre Apelacién
relativa a la jurisdiccion del Consejo de la OACI en virtud del articulo I, seccion 2, del Acuerdo de Transito de
Servicios Aéreos Internacionales de 1944 (Bahréin, Egipto y Emiratos Arabes Unidos contra Qatar). 14 de julio de
2020.
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articulo 5 del Reglamento para la solucion de controversias de la OACI no impide que el Consejo
considere una objecion a la admisibilidad de una demanda como cuestion prejudicial’.

También propuso el Grupo que el debate sobre las excepciones declinatorias se ventile
oralmente.

7. Negociaciones directas

El articulo 6 del Reglamento otorga una de las facultades mas utilizadas por el Consejo ante la
presentacion de una demanda y la recepcion de la respectiva contramemoria, cual es la de invitar
a las partes a iniciar negociaciones directas. El articulo 14 complementa esta norma
estableciendo que esta invitacion podra ser formulada en cualquier momento del juicio y antes de
que se celebre la sesion en que se dicte la decision del asunto. Si las partes aceptaren entrar en
negociaciones, el Consejo podra fijar un plazo para la conclusién de las conversaciones, periodo
durante el cual se suspendera el curso del litigio. Igualmente, se le permite desplegar sus buenos
oficios para facilitar el entendimiento entre las partes, ya sea directamente o mediante la
intervencion de conciliadores especialmente designados al efecto.

El articulo 20 regula los efectos procesales del eventual acuerdo al que puedan arribar las partes
en el curso del juicio, prescribiendo que, cuando asi ocurra, el Consejo hara constar oficialmente
en acta la conclusion del acuerdo o el desistimiento, segun corresponda, quedando
inmediatamente terminado el proceso, aun cuando existan terceros Estados que hayan
intervenido. Estos ultimos son libres, sin embargo, de interponer por su cuenta una nueva
demanda.

8. Examen del fondo discutido

Enfrentado al examen preliminar del asunto en discusién, el Reglamento permite que
excepcionalmente el Consejo realice esta labor por si mismo, pero contempla que como regla
general este analisis se haga por medio de un Comité compuesto por representantes de cinco
Estados miembros que no sean parte en la disputa, el cual tendra amplias atribuciones y debera
presentar un informe de su gestion al término del cometido. Sin perjuicio de este examen, el
proceso continua con los respectivos escritos de réplica y duplica de cada una de las partes,
acompanados de la documentacion que los respalde.
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9. Medios de prueba

En materia probatoria, el Reglamento considera un amplio espectro de posibilidades para la
presentacion de distintos medios encaminados a demostrar los hechos en discusion. Desde
luego, contempla en su articulo 9 el derecho de las partes para presentar toda probanza que
estimen pertinente, ademas de los documentos fundantes de sus escritos, dentro del plazo que
fije el Consejo. Asimismo, el articulo 8 faculta a éste para requerir informes periciales de
cualquier persona, organismo, comision o entidad, determinando previamente el objeto de la
cuestion a investigar y el procedimiento que debera seguirse. El Consejo también puede solicitar
a las partes la comparecencia de determinados testigos o peritos para que declaren en audiencia
ante el pleno de sus miembros.

10. Alegatos finales y conclusiones

Concluido el periodo de prueba, el Consejo citara a una audiencia de alegatos y solicitara la
presentacion de las conclusiones de la postura de cada parte, ya sea en forma oral o por escrito.
Oidos los alegatos y examinado el informe del Comité, segun corresponda, el Consejo emitira, en
sesion especialmente convocada al efecto, su decision del asunto, la que entre otros datos
debera contener las conclusiones y las razones que lo fundamenten, y una declaracion sobre la
votacion realizada en que se indique si las conclusiones fueron unanimes o por mayoria de votos,
detallando en este caso el numero de votos a favor, en contra y abstenciones. El Grupo de
Trabajo pudo constatar en su labor que en la practica, el Consejo generalmente no da a conocer
las razones de sus decisiones, sobre todo cuando estas se toman en votacion secreta. Sobre
este particular, la CIJ en su fallo del 14 de julio de 2020, hizo hincapié en que estaria en mejores
condiciones para actuar ante cualquier futura apelacion si la decision del Consejo esta
acompanada de los fundamentos de derecho y de hecho que lo llevaron a sus conclusiones’.

En relacién con las alegaciones y pruebas documentales, el Grupo de Trabajo propuso que el
Reglamento debiese contemplar la posibilidad de que estas actuaciones se realicen tanto en
formato impreso como electronico. De esta manera, en opinién del grupo, se lograria un equilibrio
entre la necesidad de facilitar la presentacion y distribucion eficientes de dichos documentos

7 Parrafos 125 del fallo de la CIJ citado en nota 3 supra, y 126 del fallo citado en nota 8 supra.
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mediante el uso del formato electronico y la necesidad de garantizar su certeza y autenticidad al
mantener el requisito de presentarlos en formato impreso.

11. Apelacion

Como ya hemos mencionado, la decision del Consejo es apelable ante la ClJ o ante un tribunal
de arbitraje especial aceptado por las partes en la controversia, dentro del plazo de 60 dias
desde que sea notificada a las partes.

En el seno del Grupo de Trabajo se discutio si la obligacién que la parte apelante debe cumplir en
el plazo de 60 dias es meramente dar cuenta de su intencion de apelar o si la obligacion es
notificar dentro de ese plazo el hecho de haberse ya interpuesto la apelacién. La mayoria del
Grupo se pronunci6 a favor de esta ultima interpretacion, es decir, que el plazo se refiere a la
notificacion de una apelacién que ya ha sido incoada con antelacion a la notificacion; en otras
palabras, que el articulo 18.2) refleja el requisito de que toda apelaciéon debe hacerse y
notificarse al Consejo en el plazo de 60 dias a partir de la fecha en que se haya recibido la
notificacidon de la decision del Consejo.

12. Medidas cautelares: El Reglamento actual no contiene disposicion alguna que se refiera
expresamente a la capacidad del Consejo de disponer medidas cautelares. Al respecto, el Grupo
de Trabajo considerd una propuesta de incorporar una nueva disposicion que aclararia la facultad
del Consejo para disponer este tipo de medidas, ya sea proprio motu o a la solicitud de alguna de
las partes en conflicto, antes de la resolucion del fondo del asunto. Tomando en cuenta normativa
comparada, basicamente el Reglamento de la ClJ, el estatuto del Tribunal Internacional del
Derecho del Mar y del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones
(CIADI), se recomendo incluir en el Reglamento un nuevo articulo 34, denominado ‘Medidas
Cautelares’, que recogiera esta necesidad con la suficiente flexibilidad y garantizando el derecho
de las partes a ser oidas. El contenido puede resumirse de la siguiente forma:

— Se faculta al Consejo para que, cuando considere que las circunstancias lo ameritan y tras
oir a las partes, ordene las medidas en cuestion.

— El objeto de ellas es preservar los derechos e intereses de cualquiera de las partes, o en el
interés de la seguridad de la aviacion civil internacional.
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— Las partes también podran solicitar medidas cautelares especificas en cualquier momento
durante la sustanciacion de la causa y antes de la sesion en que el Consejo decida el
asunto, indicando sus fundamentos y las consecuencias previsibles si no se conceden.

— El Consejo podra ordenar medidas de oficio, o disponer otras distintas de las especificadas
en la solicitud de parte.

— La resolucion sobre las medidas tendra caracter urgente, debiendo convocarse a sesion
extraordinaria si el Consejo se encontrare en receso.

— Las medidas adoptadas podran dejarse sin efecto o modificarse en cualquier momento, a
instancia de parte o de oficio, cuando el Consejo lo considere justificado en razén de un
cambio en la situacion.

13. Transparencia

El Grupo de Trabajo constatdé una aparente incongruencia entre el articulo 30.3) del Reglamento,
que estipula que “A menos que el Consejo ordene lo contrario, el expediente sera publico”, y el
articulo 37 y apéndice F del Reglamento interno del Consejo (Doc 7559/11), en virtud de los
cuales las sesiones del Consejo en las que se traten controversias entre los Estados contratantes
deberian celebrarse a puerta cerrada y los documentos pertinentes designarse como “de
distribucion limitada”.

El debate discurrid6 en torno a la conveniencia de continuar la practica actual de mantener la
confidencialidad del expediente a menos que el Consejo ordene lo contrario, versus una
propuesta de hacer publico el expediente en aras de la transparencia, si bien sujeta a ciertas
excepciones. Se reconocid, por ejemplo, que conservar la confidencialidad de los documentos de
un caso mientras éste sigue su curso mantiene abierta y facilita la posibilidad de alcanzar una
resolucién negociada, lo cual es consono con el articulo 14.1) del Reglamento. En consecuencia,
el Grupo recomendo la siguiente redaccion para el articulo 30.3) del Reglamento (subrayandose
la frase insertada al texto): “A menos que el Consejo ordene lo contrario, el expediente sera
publico después de que el Consejo haya dictado su decision sobre el fondo del asunto. El
Consejo podra hacer publica cualquier parte del expediente que no se hubiera hecho publica
anteriormente”.

Otra arista de este mismo topico fue relevada por la ClJ en su sentencia de 14 de julio de 2020,
motivada por la apelacion de los cuatro Estados arabes demandados por Qatar, uno de cuyos
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capitulos cuestionaba entre otros aspectos del debido proceso y la falta de fundamentacion en el
rechazo a las observaciones preliminares de los demandados. Si bien el Reglamento exige en su
articulo 15.2 v) detallar los fundamentos de toda resoluciéon, en la practica el Consejo
generalmente no da a conocer las razones de sus decisiones, sobre todo cuando estas se toman
en votacién secreta. En un claro mensaje, la Corte sostuvo con énfasis que “estara en mejor
posicion para actuar en cualquier apelacion futura si la Decision contiene las razones de derecho
y de hecho que llevaron a las conclusiones del Consejo de la OACI™®.

14. Concepto de “mayoria”

Aunque el articulo 84 del Convenio de Chicago no lo explicita, existe claro consenso en que las
decisiones que el Consejo adopte en ejercicio de su funcion jurisdiccional quedan sujetas a la
regla que el articulo 52 del mismo tratado establece y que reza: “Las decisiones del Consejo
deberan ser aprobadas por la mayoria de sus miembros”. El Grupo de Trabajo discutié los
alcances de esta regla, es decir, si se debe considerar una mayoria “absoluta” (mas de la mitad
de los miembros del Consejo) o una mayoria “calificada” (mas de la mitad de los miembros con
derecho a voto), habida cuenta de que en una determinada controversia algunos Estados
miembros del Consejo podrian estar excluidos de votar por ser parte en la disputa, por no estar al
dia en sus cuotas o por no haber ratificado el IASTA o el Acuerdo de Transporte, entre otras
causas. En definitiva, el Grupo evité pronunciarse sobre este punto y consideré que correspondia
a la Asamblea resolverlo.

15. Otras materias

El Reglamento dispone también sobre diversos otros aspectos procesales, tales como la
intervencion de terceros Estados en la causa; los efectos del desistimiento de la demanda; el
nombramiento de agentes y asesores; las facultades del Consejo para fijar plazos a las
actuaciones de las partes; los idiomas en que se desarrollara la tramitacion; el registro y
publicidad de las actuaciones; las costas, etc.

Finalmente, el Grupo de Trabajo formuld algunas otras recomendaciones, como por ejemplo, que
el Consejo elabore un instructivo de procedimiento en el que se aborden materias mas bien

8 parrafo 125 del fallo de la ClJ citado en nota 3 supra.
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procesales, practicas y logisticas sobre aspectos como la forma de conducir las audiencias o de
presentar los documentos, etc., teniendo presente que en todo caso dichas instrucciones se
subordinaran al texto del Reglamento. Asimismo, se aconsejé considerar la realizacion de
audiencias virtuales cuando existan motivos excepcionales que asi lo justifiquen.

lIl. CASOS MAS RELEVANTES SOMETIDOS AL PRONUNCIAMIENTO DEL CONSEJO

1. India vs. Pakistan (1952)

La materia en disputa correspondi6 al ejercicio del derecho de sobrevuelo por parte de aerolineas
de India en espacio aéreo de Pakistan, en operaciones con destino a Afganistan, alegandose el
incumplimiento del Convenio de Chicago (articulos 5, 6 y 9) y del IASTA por parte de la
demandada. En este caso, el Consejo no llegdé a emitir una decisién, pues dispuso como cuestién
previa la creacién de un grupo asesor encargado de recomendar el disefio de reglas de
procedimientos adecuadas, que a esa fecha no existian. Fruto de esta gestion, se pudo
reconducir a las partes a una negociacion directa que permitié resolver amistosamente el
conflicto.

2 Reino Unido vs. Espania (1969)

En este caso se demando la violacion del articulo 9 del Convenio de Chicago por parte de
Espafa, al establecer una zona de prohibicion de vuelos en torno a Gibraltar. Dado que las
partes habian también iniciado negociaciones bilaterales directas en Naciones Unidas y otros
foros, solicitaron suspender la cuestion indefinidamente, sin que llegase a emitirse una decision.

3 Pakistan vs. India (1971)

El reclamo pakistani se debié a la suspensién de vuelos a empresas de ese pais por parte de
India sobre su territorio, decision motivada a su vez por el secuestro y posterior destruccién de
una aeronave india, supuestamente con apoyo del gobierno de Pakistan. Una vez mas, el articulo
5 del Convenio de Chicago y el IASTA fueron las normas juridicas invocadas.

Sin embargo, la materia mas interesante en discusion en esta causa se refirio a la cuestion previa
de incompetencia deducida por la India, alegando que el asunto no discurria sobre la aplicacion o
interpretacion de los tratados mencionados por Pakistan, sino sobre un acuerdo bilateral entre
ambos que prevalecia sobre aquellos —la Declaracién de Tashkent de 1966— que expresamente
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suspendio la aplicacion tanto del Convenio de Chicago como del IASTA. En otras palabras, la
India sostuvo que, estando dichos Tratados terminados o suspendidos, ninguna cuestion relativa
a su interpretacién o aplicaciéon podia surgir, ya que los tratados inexistentes no pueden
interpretarse ni aplicarse.

Por via de apelacion, la ClJ afirmé la competencia del Consejo de la OACI, entendiendo que el
solo hecho de que las partes difiieran en torno al grado de aplicacion que las dos citadas
convenciones pudieran mantener, era una sefial de diferencia sobre su interpretacion. En
concreto, sefalé que cualquier régimen especial instituido entre las partes, y mas especialmente
cualquier desacuerdo sobre su existencia y efectos, que sin duda lo habia, plantearia de
inmediato cuestiones que requeririan la interpretacion y aplicacién por parte del Consejo de las
disposiciones del Convenio de Chicago®.

Finalmente, esta causa tampoco llegd a resolverse mediante una decision del Consejo, sino que
fue suspendida de comun acuerdo por las partes en el contexto de negociaciones directas.

4. Cuba vs. Estados Unidos (1998)

Otra vez el respeto a la primera libertad del aire, afirmada en los mismos dos tratados que
fundaron las anteriores demandas, constituyo el nucleo del asunto a decidir. La larga suspension
de sobrevuelos aplicada por EE.UU. a empresas cubanas sobre su espacio aéreo, motivada en
razones de seguridad nacional derivadas de la guerra fria, perdié buena parte de su justificacion
hacia finales de los ’90, lo que motivdé a Cuba a demandar un derecho que, por su propia parte,
nunca dejé de reconocer a las aerolineas norteamericanas. Siendo bastante claros los
antecedentes y encaminandose el Consejo a una decision favorable a la demandante, EE.UU.
cedio voluntariamente su postura abriendo sus rutas a operadores cubanos en trayecto hacia
Canada. En estas condiciones, no fue necesario emitir una decision final.

5. Estados Unidos vs. Estados miembros de la Unién Europea (2000)

Es esta la primera controversia sometida al Consejo de la OACI que no discurre alrededor de los
articulos 5 del Convenio de Chicago y 1 del IASTA, es decir, sobre el ejercicio de la primera
libertad del aire. Antes bien, en esta ocasidén el conflicto versé acerca de la procedencia de

% https://www.icj-cij.org/case/54
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ciertas medidas apuntadas a la reduccion del ruido de los motores de aeronaves impuestas por
los Estados miembros de la UE y que, a juicio de los EE.UU., perjudicaban de una manera
discriminatoria a sus compafiias, al no estar orientadas a niveles especificos de ruido medido en
decibeles, sino a ciertos tipos o0 modelos de aeronaves, violando asi el principio de no
discriminacion entre aeronaves sobre la base de su nacionalidad. Vale la pena recordar que estas
medidas han sido usualmente objeto de discusion debido a la sospecha de un proteccionismo
encubierto en favor de la industria europea de aeronaves. Adicionalmente, EE.UU. invoco la
violacién de las normas del Anexo 16 al Convenio de Chicago, sobre Medio Ambiente, por
entender que la UE formulaba exigencias mas altas que las incluidas en dicho texto.

La UE solicité la inadmisibilidad de la demanda por exigir al Consejo apartarse de la funcion
contenida en el articulo 84 y resolver en equidad la implementacion de “acciones apropiadas y
justas”, lo cual excederia el alcance de la norma, cuyo auténtico propdsito es solamente sefalar
la correcta aplicacion o interpretacién del Convenio. Por otra parte, la contestacion también aludid
a la necesidad de una negociacion previa entre las partes, lo que en opinion de la parte europea
no habia ocurrido, y arguy6 adicionalmente que las empresas norteamericanas supuestamente
afectadas por las medidas europeas disponian de “remedios locales”, los cuales no habian
ejercido.

Especial relevancia presenta el cuestionamiento de la competencia del tribunal por impugnacion
de uno de los presupuestos exigidos por el articulo 84, cual es el de las negociaciones previas,
ya que se trata de uno de los puntos abordados durante el reciente 39° Comité Juridico de la
OACI, en cuyo seno se debatid si existe necesidad de acreditar la existencia de dichas
negociaciones y su consiguiente fracaso como requisito habilitante de la interposicion de la
demanda, o si, por el contrario y con apego al tenor literal del articulo 2 letra g) del Reglamento
de Resolucion de Disputas del Consejo de la OACI, basta una mera declaracion de la parte
demandante, adjunta a la demanda, para que ello se entienda cumplido. El Consejo finalmente
rechazd esta objecidon de la UE por entender que las discusiones técnicas entre EE.UU. y
algunos paises europeos sobre los estandares de ruido exigidos, llevadas a cabo antes de la
demanda, si bien no se referian a la interpretacion del Convenio de Chicago, cumplian el
estandar del articulo 84.
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En cuanto a la objecion de no haberse ejercitado los remedios locales en forma previa, el
Consejo también la rechazo, por entender que tal exigencia aplica unicamente cuando los
perjudicados son sujetos privados y no el Estado, y en esta causa EE.UU. actu6 para proteger no
s6lo a sus nacionales, sino también su posicion como Estado.

Por ultimo, en lo tocante al alcance y procedencia de lo solicitado por EE.UU. en su demanda,
como accién a adoptar por el Consejo, éste resolvio que ello correspondia a la decision de fondo
Yy no a una objecion previa, por lo que difirid su resoluciéon para la sentencia final.

La UE no apel6 de lo resuelto ante la CIJ, por lo que el Consejo se abocd a los aspectos
materiales de la causa. No obstante, formulé a las partes una invitacion a negociar bajo los
buenos oficios de su presidente, esfuerzo que dio sus frutos mediante un arreglo suscrito por
ambos litigantes y que puso fin al proceso sin necesidad de decision.

6. Brasil vs. Estados Unidos (2016)

El desacuerdo planteado por Brasil ante el Consejo se refirié a la interpretacion y aplicacién del
Convenio de Chicago y sus Anexos a raiz de la colision producida el 29 de septiembre de 2006
entre la aeronave Boeing 737-8EH que realizaba un vuelo de la aerolinea GOL y un avion
ejecutivo Legacy EMB-135BJ que volaba para la norteamericana ExcelAire Services Inc.

EE.UU. presentd una excepcién declinatoria que fue rechazada por el Consejo, el que decidio
ademas invitar a las partes a que continuaran sus negociaciones directas, y solicité al presidente
del Consejo que ofreciera sus buenos oficios como conciliador durante dichas negociaciones.

Con posterioridad, ambas partes sometieron al Consejo un informe sobre el avance de las
negociaciones, incluyendo un acuerdo para suspender la presentacion de la respuesta del Brasil
a la contra memoria de EE.UU., para poder realizar consultas adicionales entre ellos. EI Consejo
respaldé este acuerdo.

Como posteriormente fue oficializado, de esta iniciativa surgio la creacion de un grupo especial
de trabajo para analizar mejoras en la aplicacion del 12 del Convenio, cuyo informe, presentado a
la 402 Asamblea (2019), permitié agregar este asunto al Programa de trabajo del Comité Juridico,
sin perjuicio de continuar las partes sus conversaciones con miras a solucionar la disputa.

7. Qatar vs. Arabia Saudita, Bahréin, Egipto y Emiratos Arabes Unidos (2017)
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Una primera demanda fue presentada por Qatar en contra de Arabia Saudita, Bahréin, Egipto y
los Emiratos Arabes Unidos, por violacién del Convenio de Chicago (en particular los articulos 2,
3 bis, 4, 5, 6, 9, 37 y 89) y sus Anexos, y una segunda en contra de los mismos Estados con
excepcion de Arabia Saudita, por infraccion al articulo 1.2 del IASTA (Arabia Saudita no es parte
de este ultimo tratado). Ambas se fundaron en el anuncio de los gobiernos de los Estados
demandados de “no permitir a las aeronaves matriculadas en Qatar, con efecto inmediato y sin
negociacion o advertencia, volar hacia o desde los aeropuertos en sus territorios y prohibir su
acceso, no solo a sus espacios aéreos respectivos, sino también a sus regiones de informacion
de vuelo (FIR) que van mas alla de su espacio aéreo nacional incluso hasta alta mar”. Esta
decisidn se relacionaba, a su vez, con la acusacion de estos paises a Qatar de estar financiando
y amparando actividades terroristas.

Los demandados dedujeron excepcién declinatoria cuestionando la jurisdiccion del Consejo por
no tratarse de un asunto pertinente a los instrumentos internacionales citados y por no cumplirse
el requisito de agotar negociaciones en forma previa. El Consejo rechazé las excepciones y los
demandados apelaron de esta decision ante la ClJ, arguyendo que la decision fue adoptada en
un procedimiento manifiestamente defectuoso y en violacion del debido proceso, particularmente
en cuanto al derecho a ser oidos. En julio de 2020 la CIJ desestimé el recurso y reafirmé la
jurisdiccion del Consejo de la OACI para conocer la demanda presentada por Qatar el 30 de
octubre de 2017 y que dicha solicitud es admisible'°,

Luego de presentadas las contra memorias, réplicas y duplicas, Qatar solicité en 2021 suspender
la tramitacion en razon de haberse suscrito la Declaracion de Al-Ula con los demandados, en
busqueda de una solucién acordada. Posteriormente, Qatar comunicé al Consejo el retiro de
ambas demandas en contra de Egipto y en 2022 hizo lo propio respecto de Arabia Saudita en la
primera de sus demandas.

8. Australia y Paises Bajos vs. Federacion Rusa (2022)

Los tragicos hechos derivados del derribo de una aeronave de Malaysia Airlines (vuelo MH-17)
en 2014, causado por un misil disparado el 17 de julio de 2014 desde territorio de Ucrania, sirven
de base a esta demanda, en la cual se atribuye responsabilidad y la consiguiente violacién al

10 https://www.icj-cij.org/case/173
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Convenio (articulo 3 bis) a la Federacion de Rusia. Como ha ocurrido en otros casos, la
respuesta de la parte demandada consisti6 en la oposicion de una objecidn preliminar
cuestionando la competencia del Consejo para tratar el asunto, fundado en que el articulo 3 bis
no seria aplicable a conflictos armados. No obstante, el Consejo de la OACI rechazd la excepcién
por entender que su naturaleza era mas propia de una defensa de fondo, y cit6 a las partes a una
primera audiencia en junio de 2024. No obstante, encargd al Presidente del Consejo que
interpusiera sus buenos oficios para celebrar consultas entre las partes.

La defensa de Rusia, ademas de insistir en que el articulo 89 del Convenio de Chicago excluiria
del ambito de su aplicacion al accidente del vuelo MH17 y que el articulo 3 bis no se aplica a
conflictos armados, se basé en que la investigacién contuvo numerosas inconsistencias y que no
contd con la participacion de especialistas rusos en el equipo investigador. Adicionalmente,
sostuvo que 12 de los Estados miembros del Consejo manifestaron previamente a través de sus
gobiernos posturas publicas apoyando a los demandantes, por lo que carecen de imparcialidad.
Con base en estos antecedentes, decididé abstenerse de seguir participando en el proceso. Ante
ello, las demandantes invocaron la aplicacidn del articulo 16 del Reglamento, el cual prevé que si
una de las partes se abstiene de defender su caso, la otra parte podra pedir al Consejo que
decida a su favor.

En febrero de 2025 el Consejo declaré concluida la fase de examen preliminar e invité a las
partes a presentar sus alegatos finales conforme al articulo 12 del Reglamento. Mediante
decisién adoptada en la decimoprimera sesion de su 235° periodo de sesiones, celebrada el 30
de junio de 2025, el Consejo determind que las pretensiones de los demandantes eran fundadas
en cuanto a los hechos y al derecho, y que en consecuencia el derribo del vuelo MH17 el 17 de
julio de 2014 constituye un incumplimiento por parte de la Federacion de Rusia de sus
obligaciones en virtud del articulo 3 bis del Convenio de Chicago. Consiguientemente, dispuso
que las partes entablen inmediatamente negociaciones de buena fe para resolver la reparacién
integra por el incumplimiento por parte de Rusia. Esta decision, adoptada por 22 votos a favor,
tres en contra y diez abstenciones'', constituye un precedente histérico en la aplicacién del
método de solucion de controversias del articulo 84 del Convenio de Chicago.

"' \Jotaron 35 de los 36 miembros del Consejo, ya que Australia, por ser parte en la controversia, carece de derecho a
voto.
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9. Federacion de Rusia vs. 37 Estados miembros de la OACI (2023)

Como reacciéon a la demanda descrita previamente, Rusia replicO demandando a diversos
Estados miembros de la OACI (todos los miembros de la Unién Europea, Estados Unidos,
Canada, Reino Unido, Albania, Islandia, Ménaco, Montenegro, Noruega, Macedonia del Norte y
Suiza) que respaldaron las sanciones comerciales y politicas aplicadas a la demandante por la
invasion a Ucrania, las que ésta considera como medidas restrictivas unilaterales ilegales y
discriminatorias contra Rusia y sus empresas de aviacion. En particular, se trata de la prohibicion
de que las empresas aéreas rusas utilicen su espacio aéreo, la prohibicion de suministrarles
aeronaves Yy piezas de repuesto, la prohibicion de realizar servicios de mantenimiento y seguros
de aeronaves, la detencién de aeronaves en el extranjero y la restriccion del acceso a la
informacion meteoroldgica para la navegacion aérea. Segun la demanda, estas medidas violan
los articulos 4, 9 b), 11, 15, 22, 28, 37, 38, 44 (incisos a, d, f, g, h), 82 y 87 del Convenio de
Chicago y sus Anexos.

Mas alla de la especial complejidad que presenta un caso con tan alta multiplicidad de
demandados, las consecuencias practicas de la presentacion de esta demanda se relacionan
directamente con la exclusion de los demandados de la posibilidad de votar y, por lo mismo, con
la validez de las decisiones que necesariamente deben ser adoptadas por mayoria de los
Estados miembros del mismo 6rgano. Esta causa se encuentra aun en proceso, en fase de
resolverse las excepciones declinatorias.

10. Canada, Suecia, Ucrania, Reino Unido vs. Republica Islamica de Iran (2023)

Esta demanda se origina en el derribo del vuelo PS752 de Ukraine International Airlines, que
despegd de Teheran en ruta hacia Kiev el 8 de enero de 2020, hecho atribuido al Cuerpo de la
Guardia Revolucionaria Islamica de Iran, reconocido posteriormente por el gobierno irani como
un hecho involuntario?, y que resultoé en la muerte de 176 pasajeros y tripulantes, varios de ellos
de nacionalidad de los paises demandantes. Estos ultimos alegan la violacion del articulo 3 bis
del Convenio de Chicago, que prohibe el uso de armas en contra de aeronaves civiles,

12 https://www.bbc.com/news/world-middle-east-51073621
https://www.cbc.ca/news/world/iran-jetliner-unintentionally-shot-down-1.5423608
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imputandole negligencia a Iran por no haber cerrado su espacio aéreo a pesar del aumento de
tensiones militares en la region, asi como la omision de una investigacion independiente.

La defensa de Iran se manifestdé en dos excepciones declinatorias fundadas la primera de ellas
en la ausencia de negociaciones previas y la segunda en la falta de legitimacion activa del Reino
Unido. En cuanto a la primera objecion, Iran sostuvo que los demandantes impusieron como
condicion previa para negociar el reconocimiento por parte del demandado de la existencia de
una violacion del Convenio de Montreal de 1999'2 y del Convenio de Chicago, pretendiendo tratar
la violacion del derecho internacional como un hecho consumado, en lugar de buscar una
solucion practica, todo lo cual excluye un animo genuino de querer negociar de buena fe. La
segunda objecion, en tanto, se afirmé en la circunstancia de no haberse probado la presencia de
ciudadanos britanicos en la aeronave derribada.

Las excepciones fueron rechazadas por el Consejo en razon de estimarse que existieron
genuinos intentos de resolver la disputa mediante negociaciones entre las partes, los cuales no
fueron exitosos, y que el Reino Unido tiene legitimacion procesal porque se ve especialmente
afectado en este caso, a diferencia del interés general de los demas Estados Contratantes del
Convenio de Chicago, debiendo abordarse en la fase de fondo la cuestidén de si se han infringido
los derechos subjetivos del Reino Unido o si se han incumplido obligaciones erga omnes partes.
Y, al igual que en otros casos, invitd a las partes a que renueven sus esfuerzos para buscar una
solucion al asunto en disputa mediante negociaciones directas, ofreciendo para tal efecto los
buenos oficios del Presidente del Consejo.

Esta decision fue apelada por Iran ante la ClJ en abril de 2025, agregando un nuevo argumento
de impugnacion, alegando como vicio el hecho de que el Consejo resolvié las dos excepciones
como si fueran una sola. Asimismo, complementd las bases de su primera objecion sehalando
que la invitacion a seguir buscando una solucion bajo los buenos oficios del Presidente constituye
prueba de que las negociaciones no estan agotadas.

13 Convenio para la Unificacion de Ciertas Reglas para el Transporte Aéreo Internacional, tratado que regula la responsabilidad de
los transportistas en eventos de muerte o lesiones de pasajeros con ocasion del vuelo.
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A la fecha de publicarse este trabajo y entretanto se resuelva esta ultima peticion, la causa se
encuentra suspendida’.

11. Venezuela vs. Argentina (2024)

La mas reciente reclamacion conocida en el marco del articulo 84 del Convenio consiste en la
demanda de la Republica Bolivariana de Venezuela por la detencion, y posterior entrega a
EE.UU., del avibn de carga de la empresa Emtrasur, propiedad de la aerolinea estatal
venezolana Conviasa, en Argentina, en junio de 2022, hecho que acorde a la demanda infringe
los articulos 3 bis, 4, 12, 13, 15, 16, 22, 27, 28, 32, 33, 44 y 82 del Convenio de Chicago,
mediante la aplicacion de medidas restrictivas unilaterales ilegales de caracter discriminatorio
contra Venezuela. Cabe recordar que, en el contexto de vuelos no regulares realizados por la
aeronave Boeing 747-300, matricula YV 3531, perteneciente a Conviasa y cedida en
arrendamiento a Emtrasur, un juez argentino ordend la incautacién de la aeronave y la detencién
de sus tripulantes (14 venezolanos y 5 iranies), tras negarsele el abastecimiento de combustible
por existir sanciones aplicadas por EE.UU., al gobierno de Venezuela. Publicamente, Argentina
ha sostenido que se traté de una decision judicial que el gobierno de ese pais se limito a acatar.

El 22 de julio de 2024, el demandado presentd un escrito de excepcion declinatoria fundado en
no existir un “desacuerdo” entre las partes; no haberse cumplido el requisito de las negociaciones
previas; ser incompetente el Consejo para conocer de una causa ya resuelta por los tribunales
argentinos; no haberse agotado los recursos internos respectivos, y carecer de objeto la
demanda y memoria de la parte demandante, ya que no se estrian produciendo actos que la
justifiquen y no se exige ninguna conducta futura concreta del demandado.

En marzo de 2025, el Consejo decidid por mayoria aceptar la excepcion, acogiendo los
argumentos de Argentina, e invitar a las partes a buscar una solucion mediante negociaciones. A
tal efecto, se encargd al Presidente del Consejo que ofrezca sus buenos oficios para las
consultas.

14 https://www.icj-cij.org/case/198
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IV. OTRAS VIAS DE SOLUCION DE CONTROVERSIAS EN EL TRANSPORTE AEREO
INTERNACIONAL

1. Convenios multilaterales de la OACI

La OACI ha sido prolifica en la generacion de tratados multilaterales aplicables a la aviacion civil
internacional, pilares primordiales del Corpus luris aeronautico global, que abarcan materias
especificas como los derechos y garantias sobre aeronaves, la responsabilidad derivada del
transporte aéreo y la seguridad de la aviacion, entre otras. Sin perjuicio de lo ya dicho del IASTA
y del Acuerdo de Transporte Aéreo Internacional, ambos sometidos al articulo 84 del Convenio de
Chicago, algunos otros tratados aeronauticos contemplan disposiciones especiales sobre
solucion de controversias surgidas de la aplicacion o interpretacion de los respectivos textos. Asi
ocurre con el Convenios de Tokio de 1963, sobre Infracciones y ciertos otros actos cometidos a
bordo de las aeronaves; el Convenio de La Haya de 1970, sobre Represion del apoderamiento
ilicito de aeronaves, y el Convenio de Montreal de 1971, sobre Represion de actos ilicitos contra
la seguridad de la aviacion civil, todos los cuales incluyen un articulo de idéntica redaccién
previendo que, en caso de no poder solucionarse una diferencia entre la partes mediante
negociaciones, se someteran a arbitraje a peticion de uno de ellos. Si en el plazo de seis meses
contado desde la fecha de solicitud del arbitraje las partes no lograren ponerse de acuerdo en la
forma que este mecanismo adoptara, cualquiera de ellas podra someter la controversia a la ClIJ.
Los tres convenios mencionados autorizan a las partes para hacer reserva de esta disposicion.

2. Acuerdos de servicios aéreos

El procedimiento de solucion de conflictos previsto en el Convenio de Chicago no es la unica
forma de resolver disputas relacionadas con el transporte aéreo entre Estados. Si bien su articulo
84 cubre un espectro bastante amplio de materias, lo cierto es que los Estados disponen también
de otro camino para abordar las controversias que provengan de sus relaciones aerocomerciales.
Nos referimos a las clausulas compromisorias contempladas en los acuerdos bilaterales o
multilaterales de servicios aéreos, conocidos por su acrénimo ASA y que estipulan las reglas
sobre concesion de derechos de trafico y capacidad; designacion de aerolineas nacionales por
cada parte; otorgamiento y revocacién de permisos; determinacion de tarifas; uso de aeropuertos
e instalaciones; oportunidades comerciales para los respectivos operadores; observancia de
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normas de seguridad operacional y seguridad de la aviacion y, en general, todas las provisiones
indispensables para el desarrollo del transporte aéreo entre dos o mas Estados.

Una extensa red de acuerdos de servicios aéreos, en su mayoria bilaterales, sostienen
juridicamente a la aviacién comercial regular en todo el planeta, estructurando un estandar
normativo que tiene su asidero en el articulo 83 del Convenio de Chicago y cuya matriz de
contenidos proviene del célebre Acuerdo de Bermuda suscrito en 1946 entre los gobiernos del
Reino Unido y de los Estados Unidos de América®.

Bajo el titulo “Registro de nuevos Acuerdos”, el citado articulo 83 reza al efecto: “Salvo lo
dispuesto en el articulo precedente, todo Estado contratante podra concertar acuerdos que no
sean incompatibles con las disposiciones del presente Convenio. Todo acuerdo de esta
naturaleza se registrara inmediatamente en el Consejo, el cual lo hara publico a la mayor
brevedad posible”.

Como mencionamos mas arriba, el formato y substancia de los ASA han alcanzado un grado
importante de uniformidad, difiiendo unos y otros mas bien en el enfoque mas liberal o
proteccionista de sus clausulas. A ello ha contribuido la OACI con sus modelos de acuerdo
disponibles para los Estados en sus negociaciones'®.

Uno de los articulos de permanente inclusion en estos acuerdos es precisamente el de solucién
de controversias, que nos ha parecido util traer a colacion a los fines de comparar la féormula
aplicada por la OACI con otras vias similares que también se enmarcan en el ambito de la
aviacion civil. La redaccion de estas clausulas puede asumir diferentes opciones de texto, sin
embargo, en la mayoria de los casos contemplara la celebracién de consultas y negociaciones
entre las partes como paso previo a la resolucion por un tercero imparcial. En caso de resultar
frustrada esta fase previa de dialogo directo, sin concretarse un acuerdo, normalmente se
pactaran todos o algunos de los siguientes caminos de solucion pacifica: la via diplomatica, el
arbitraje y/o la mediacion, siendo esta ultima un paso intermedio entre las consultas y el arbitraje.

15 Sobre este particular, puede consultarse el interesante articulo “International Air Transport Agreements”, de Salazar,
J.C.y Van Fenema, P., pp. 252-294.

16 \Véase Doc 9587 de la OACI, “Criterios y texto de orientacion sobre la reglamentacién econémica del transporte
aéreo internacional”. Vale a pena sefialar que la ATConf/7 esta prevista celebrarse durante 2026.



NAVIGARE (ISSN 3045-7149)

Instituto Iberoamericano de Derecho aeronautico y del espacio

LA FUNCION JURISDICCIONAL DEL CONSEJO DE LAOACIY LA SOLUCION DE
CONTROVERSIAS EN LA AVIACION CIVIL INTERNACIONAL

Via diplomatica: las consultas y negociaciones entre altos dignatarios de las respectivas
Cancillerias es un método tradicional y propio de las relaciones internacionales, al cual se puede
apelar hayase o no pactado en forma expresa. No obstante, la misma OACI previene en su texto
de orientacion sobre la materia que “elevar una controversia a niveles gubernamentales mas
altos puede suponer el riesgo de que se llegue a una decision con fundamentos ajenos al
transporte aéreo™’. En efecto, uno de los principios que se trata de preservar en el mundo de la
aviacion civil es mantener la resolucion de las discrepancias en la esfera técnica, a fin de no
contaminar su analisis con elementos de otra indole. No obstante, la experiencia muestra que la
gran mayoria de las controversias ventiladas ante la OACI han tenido un origen politico.

Mediacion: La clausula modelo de la OACI estipula que, en caso de surgir una controversia en la
aplicacion o interpretacion del respectivo ASA, ella podra someterse, a peticion de cualquiera de
las Partes de dicho Acuerdo, a uno o mas mediadores. El objeto de este procedimiento puede
ser, por un lado, la determinacion del fondo de la controversia o, alternativamente, recomendar
medidas correctivas a adoptarse por los contendientes para solucionar la controversia. Las
atribuciones del mediador, los principios o criterios de orientacion que habra de seguir en su labor
y las condiciones para acceder a él, deben ser convenidas de antemano por las partes. Del
mismo modo se deben prever, en caso de ser necesario, las medidas provisionales a que pueda
haber lugar y la forma en que participaran las partes afectadas por la controversia, teniendo
presentes el objetivo y la necesidad de un procedimiento simple, adecuado y rapido (la clausula
modelo recomienda un plazo de 60 dias para completar la mediacién). Cuando los Estados
deciden emplear este método, el o los mediadores pueden ser nombrados de entre una lista de
expertos en aviacion mantenida por la OACI.

Arbitraje: La aplicacion del mecanismo de mediacion no excluye la del procedimiento de arbitraje,
si asi se ha previsto en el respectivo acuerdo y siempre que aquella via no haya resultado
exitosa. La practica internacional generada desde los Acuerdos de Bermuda y recogida en el
modelo de ASA de la OACI contempla una clausula en la que se establece un tribunal de tres
arbitros, nombrados dos de ellos por cada una de las partes y el tercero de comun acuerdo entre
los dos arbitros escogidos, a condicion de que el tercero no sea un nacional de ninguna de las
partes en litigio. El modelo considera también la posibilidad de que, en caso de no nombrarse los

7 Doc 9587 de la OACI, p. A1-53.
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arbitros dentro de un determinado plazo, cualquiera de las partes pueda solicitar al Presidente del
Consejo que lo haga. Igualmente, el modelo propone que el tribunal arbitral resuelva la cuestiéon
en un plazo no superior a 30 dias desde su constitucion.

La gran limitacién de estos mecanismos de solucion de conflictos es que tienen como condicion
necesaria la existencia de un ASA o instrumento similar entre los Estados en disputa y, ademas,
quedan constrefiidos al marco de los derechos y obligaciones estipulados en dicho acuerdo,
usualmente de caracter aerocomercial, en tanto que el Convenio de Chicago, por el contrario,
posee un alcance practicamente universal y comprensivo de una amplia gama de materias de
aviacion civil. Igualmente, dependera de cada Estado invocar el mecanismo de solucion previsto
en el respectivo acuerdo de servicios aéreos en lugar de iniciar un proceso ante el Consejo de la
OACI con base en el Convenio de Chicago y, teniendo presente el enfoque que ya ha
manifestado la ClJ, es de presumir que la existencia de un ASA entre las partes en discordia no
excluira la jurisdiccion del citado Consejo. Con todo, nos parece digno de resaltar que en el
marco de los ASA, y sin perjuicio de la instancia previa autocompositiva, se perfila de manera
directa la solucién por vias arbitrales, como un medio aparentemente mas efectivo que someter
la disputa al pronunciamiento de los representantes de una treintena de Estados, como lo prevé
el articulo 84 de la Carta de Chicago.

3. Experiencia en Latinoamérica

En el entorno regional latinoamericano existen tres ejemplos de acuerdos multilaterales de
servicios aéreos: a) el denominado Acuerdo de Fortaleza de 1996 o Sistema de Transporte Aéreo
Subregional, del que son partes Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay, Peru y Uruguay; b) el
Acuerdo de la Comunidad Andina de Naciones'®, suscrito por Bolivia, Colombia, Ecuador, Per( y
Venezuela; c) el Acuerdo Multilateral de Cielos Abiertos de la Comision Latinoamericana de
Aviacion Civil (CLAC), suscrito a la fecha por Chile, Brasil, Colombia, Guatemala, Honduras,
Panama, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay®.

En lo que toca a la solucién de diferencias entre los Estados parte, el primero de ellos previene
en su Anexo lll que las controversias seran sometidas, en primera instancia, a la deliberacion del

18 Decision N° 582 de 4 de mayo de 2004 del Consejo de la Comunidad Andina de Naciones.
19 https://clac-lacac.org/acuerdo-multilateral/#am_fa
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Consejo de autoridades aeronauticas que el mismo instrumento crea. Si esta via fracasare, las
partes involucradas estableceran negociaciones directas entre ellos, “aunque las controversias
involucren intereses directos de sus empresas”. Si la negociacién no alcanzare un resultado
exitoso, se constituira una Comision Arbitral, integrada por un arbitro de cada Estado Parte
involucrado, debiendo esos arbitros designar un ultimo arbitro que no sea nacional de ninguna de
las partes en conflicto, para actuar como Presidente de dicha Comision y que tendra, en caso de
empate, doble voto. Agrega el texto que las decisiones de la Comision Arbitral seran inapelables
y deberan ser cumplidas en los plazos que en ellas se establezcan. Si un Estado Parte no las
cumpliese, los demas Estados Parte podran adoptar medidas restrictivas a la operacién de las
empresas del referido Estado, u otras destinadas a lograr su cumplimiento.

Mas escueto es el segundo de los acuerdos mencionados, cuyo articulo 29 se imita a estipular
que: “Dejando a salvo lo dispuesto en el Tratado del Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina,
cuando se presenten discrepancias u observaciones en relacion con el cumplimiento de esta
Decision, las Autoridades Nacionales Competentes podran celebrar consultas directas
encaminadas a resolver las diferencias planteadas”.

Por ultimo, el articulo 32 del Acuerdo de Cielos Abiertos de la CLAC, siguiendo una linea similar
al modelo de la OACI, establece como primera instancia la busqueda de una solucién por
consultas y negociaciones, para escalar a la via diplomatica si no hubiere resultados
satisfactorios. No obstante, se muestra mas timido a la hora de avanzar hacia un método
adversarial o jurisdiccional, remitiéndose a permitir que los Estados en contienda puedan recurrir
a todos los medios de solucion de controversias previstos en la Carta de las Naciones Unidas. Si
bien en su articulo 33 este ultimo instrumento internacional prevé como métodos aceptables la
investigacion, la mediacion, la conciliacién, el arbitraje, el arreglo judicial, el recurso a organismos
o acuerdos regionales u otros medios pacificos de su eleccion??, creemos que una definicion mas
precisa sobre dichos canales simplificaria la aplicacion practica de cualquiera de ellos.

V. CONCLUSIONES

20 https://www.un.org/es/about-us/un-charter/chapter-6
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La solucion pacifica de controversias no solo constituye un principio basico del Derecho
Internacional moderno, sino que en el ambito de la aviacion civil encuentra especial acogida en
su tratado capital, el Convenio de Chicago, que reconoce en su texto dos principios
fundamentales para el desarrollo de la actividad y que se yerguen como fines de la propia OACI:
el desarrollo ordenado de la aviacién civil y la igualdad de oportunidades en el acceso y provision
de los servicios de transporte aéreo. En efecto, el Preambulo del Convenio indica como
considerandos “que la aviacion civil internacional pueda desarrollarse de manera (...) ordenada”
y “que los servicios internacionales de transporte aéreo puedan establecerse con caracter de
igualdad para todos”. A su turno, el articulo 44 letra f) sefiala como uno de los fines de la
Organizacion “fomentar el establecimiento y desenvolvimiento del transporte aéreo internacional,
con el objeto de: asegurar que se respeten plenamente los derechos de los Estados contratantes
y que cada Estado contratante tenga oportunidad equitativa de explotar los servicios de
transportes aéreos internacionales”. La consecucion de estos objetivos descansa sin duda, y
entre otros factores, en la existencia y aplicacion de un mecanismo racional, expedito y justo de
solucién de disputas.

Dicho lo anterior, una de las preguntas clave que pueden hacerse a la luz de la resefia de
antecedentes efectuada a lo largo de este trabajo, es si en la actualidad se justifica que el
Consejo de la OACI posea un rol jurisdiccional y, en caso de respuesta afirmativa, como deberia
ejercerse dicho rol en funcién de su eficacia.

A primera vista, no parece extrafio que en el ambito internacional se contemplen organismos con
funciones decisorias de conflictos, especialmente teniendo presente el principio de solucion
pacifica de controversias que constituye una de las bases del sistema de Naciones Unidas y del
Derecho Internacional en general?’. No obstante, es mas usual encontrar funciones de esa
naturaleza en 6rganos especialmente dedicados a la resolucién de disputas y no en el seno de
una organizacion internacional cuyos fines generales son otros. Como ejemplos es posible
mencionar la CIJ, el Tribunal Internacional del Mar, la Corte Interamericana de Derechos

21 Carta de las Naciones Unidas. Articulo 2.3: “Los Miembros de la Organizacién arreglaran sus controversias
internacionales por medios pacificos de tal manera que no se pongan en peligro ni la paz y la seguridad
internacionales ni la justicia”. https://www.un.org/es/about-us/un-charter/chapter-1
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Humanos, la Corte Penal Internacional, el Centro Internacional para el Arreglo de Diferencias
relativas a Inversiones (CIADI), asi como numerosos entes especificamente arbitrales.

Una segunda cuestidon a plantear es si la naturaleza del Consejo de la OACI se aviene o no con
ese rol judicial y, a este respecto, vale la pena recordar que, siendo la OACI una entidad de perfil
mas bien técnico, su érgano mas politico es precisamente el Consejo, en cuyo seno se reunen 36
Estados elegidos por su importancia para el transporte aéreo, por su contribucion a las
instalaciones y servicios para la navegacion aérea y por su representatividad regional??, parte de
los cuales se renueva cada tres afios.

En torno a este punto se han levantado algunas visiones criticas. Ya en 1979 Michael Milde,
sostenia que “El Consejo de la OACI no puede considerarse un organo adecuado para la
resolucion de controversias en el sentido estricto de la palabra, es decir, para la resolucion de
controversias por jueces y basandose unicamente en el respeto a la ley. EI Consejo esta
compuesto por Estados (no por individuos independientes) y sus decisiones siempre se basarian
en consideraciones de politica y equidad, mas que en fundamentos puramente juridicos...”, al
tiempo que manifestaba sin rodeos su preferencia por la ClJ como el escenario natural y
auténtico érgano judicial en el que toda disputa entre Estados debiera resolverse, pues esta en
condiciones de “aportar al procedimiento un completo desapego, independencia y pericia
judicial”.?3

Modernamente, otros autores han insistido en la primacia del rol politico-diplomatico, no juridico,
del Consejo, cuyos integrantes no son necesariamente profesionales del Derecho ni tampoco
expertos en aviacion, que las partes no pueden elegir y que, ademas, equivalen a un 18,65% del
total de Estados miembros de la OACI, menor aun si la decision se toma por mayoria y no por
unanimidad?*.

La propia ClJ ha observado que “...es dificil aplicar el concepto de idoneidad judicial al Consejo
de la OACI. EI Consejo es un 6rgano permanente responsable ante la Asamblea de la OACI,

22 Convenio de Chicago de 1944, articulo 50 b).

3 Abeyratne, R. “Convention on International Civil Aviation. A commentary”. Pag. 666.

24 Alshamsi K and Sipos A, ‘The Legal Concerns of the Settlement Disputes by the Council on the International Civil
Aviation Organization’ (2024) 7(3) Access to Justice in Eastern Europe 439-60 <https://doi.org/10.33327/AJEE-18-7.3-
a000321>
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integrado por representantes designados de los Estados contratantes elegidos por la Asamblea,
en lugar de individuos que actuan independientemente en su capacidad personal, como es
caracteristico de un o6rgano judicial. Ademas de sus funciones ejecutivas y administrativas
especificadas en los articulos 54 y 55 del Convenio de Chicago, el articulo 84 le asigné al
Consejo la funcion de resolver desacuerdos entre dos o mas Estados contratantes relacionados
con la interpretacion o aplicacion del Convenio y sus Anexos. Sin embargo, esto no transforma al
Consejo de la OACI en una institucion judicial en el sentido propio de ese término™®.

Vemos asi que estos cuestionamientos apuntan por lo pronto a dos de los pilares cardinales del
ejercicio de la funcion jurisdiccional y del debido proceso, cuales son la independencia de los
juzgadores y la especialidad o profesionalidad del tribunal.

El factor politico-diplomatico también es relevante, y no puede descartarse que puedan existir
influencias de las partes en litigio que no son miembros del Consejo sobre los Estados que si lo
son, reivindicando alianzas, bloques regionales, intereses comunes o simplemente simpatias
ideoldgicas entre los gobiernos de turno, exponiendo a los representantes y a sus Estados a un
lobby inconveniente e indeseable. De hecho, la incertidumbre acerca del alcance de la expresiéon
“‘mayoria” adquiere particular preeminencia ante, por ejemplo, la demanda presentada por la
Federacion Rusa en contra de un numero importante de Estados miembros de la OACI, varios de
ellos integrantes del Consejo.

Sin embargo, hay aspectos positivos que han sido reconocidos como valiosos en la funcidn
judicial del Consejo. Asi, Dempsey concuerda con Buerghenthal en destacar la relevancia de la
fase de negociacién prevista en el articulo 14 del Reglamento, la que seria indicativa de que el
Consejo considera como su principal tarea la de ayudar a solucionar disputas, mas que
resolverlas o adjudicarlas?®. Es por ello que la OACI se ha ganado buena reputacién como una
de las organizaciones internacionales mas “silenciosamente efectivas™?’. La prueba mas palmaria
de este atributo es que, hasta la decision del litigio Australia-Paises Bajos contra la Federacion
Rusa, ninguno de los casos sometidos a decision del Consejo ha llegado a ser resuelto mediante

%5 Parrafo 60 del fallo de la ClJ citado en nota 3 supra.
2 Dempsey, op. Cit. Pag. 403.
27 [dem. Pag. 719.
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una decision final pronunciada por votacion de sus miembros, ya que todas ellas han concluido
por caminos autocompositivos.

Por otra parte, las definiciones procedimentales que el Consejo ha tomado han sido ratificadas
ampliamente por la ClJ, la que ha validado principalmente la competencia ratione materiae de
dicho érgano para asumir el conocimiento de los asuntos que se le han sometido, precisando con
un criterio extensivo el sentido y alcance de lo que se entiende por “aplicacion e interpretacion”
del Convenio de Chicago y sus Anexos, incluso si existen otros tratados o acuerdos, ajenos a la
aviacion civil, invocados en la contienda.

Personalmente, nos sumamos a la postura de que se requiere una reformulacion del mecanismo
de solucién de controversias sobre aviacion civil, sin embargo creemos que, mas que suprimir
olimpicamente la competencia del Consejo de la OACI y reemplazarla por la de la ClJ, es
deseable perfeccionar las reglas vigentes, orientando la funcion jurisdiccional hacia un cuerpo de
perfil mas juridico que politico, pero aprovechando el prestigio y la sdlida posicion que como
agencia especializada ha alcanzado la Organizacién gracias a la transversal aceptacion de sus
normas y métodos recomendados, y la calificada masa critica de profesionales que laboran en
ella, convirtiéndola en el ente con mas autoridad y conocimientos sobre los instrumentos
internacionales de aviacion civil. Por ejemplo, no es descartable pensar en la creaciéon de un
cuerpo arbitral especializado, que funcione al alero de la OACI y con el patrocinio de ésta?®®,
aunque, como han advertido algunos, esto significaria afrontar el complejo proceso de reforma al
Convenio y una carga financiera adicional®.

Igualmente, y a pesar de que el multipolar escenario politico mundial lo hace ver dificil, pensamos
que la OACI debe profundizar y sacar partido de lo que hasta ahora ha sido su principal fortaleza,
cual es, su capacidad de solucionar conflictos merced a un rol mediador o conciliador, al estilo de

28 “En la actualidad, existen tres tribunales de arbitraje especializados que funcionan con entusiasmo en el ambito de
la aviacién civil: la Corte Internacional de Arbitraje Aeronautico y Espacial (ICASA, Paris, 1994); la Corte Internacional
de Arbitraje Aeronautico (Shanghai, 2014) y la Corte de Arbitraje de La Haya para la Aviacion (HCAA, La Haya, 2024).
El numero de casos de los tribunales de arbitraje esta creciendo a medida que las partes descubren las ventajas de
estas resoluciones alternativas de disputas; por ejemplo, en los casos entre Estados, también tienen mas beneficios,
como las decisiones determinadas por expertos (profesionales) y el caracter juridicamente vinculante de la sentencia”
(Alshamsi y Sipos, idem nota 9, pag. 452).

2 Leloudas, G. “The ICAO Council and Settlement of Differences between States”. Febrero 2023.
https://www2023.icao.int/Meetings/OmanCALAF2023/Pages/Presentations.aspx
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su funcion cuasi judicial contemplada en el articulo 54 n), la que luce con mas propiedad en la
demostrada eficacia de sus buenos oficios y su intervencion en las negociaciones directas entre
las partes en conflicto, como lo prueba la estadistica de los casos llevados en su seno. Esta labor
es llevada a cabo principalmente por el Presidente de su Consejo, asistido por el equipo
profesional de la Organizacién y algunos representantes en el Consejo con mayor influencia o
antigiedad. En cambio, su rol judicial no exhibe aun una cantidad de decisiones de fondo que
permita reconocer un solido bloque jurisprudencial a partir del contenido juridico de lo resuelto.
Formalizar un procedimiento de mediacion justo y flexible, que refleje la realidad de lo que en los
hechos ha venido haciendo el Consejo puede ser también un camino a explorar.

Otra posibilidad, de alcance mas limitado pero de posible efectividad y perfectamente valido a la
luz de la interpretacion sostenida por la CIJ%, es la concepcion de mecanismos preventivos a
nivel regional, con el objeto de formalizar el acercamiento de posiciones entre Estados de una
misma area geografica que sostengan diferencias en torno a la aplicacion o interpretacion del
Convenio de Aviacion Civil Internacional o del IASTA. La activacién de una instancia de esta
naturaleza podria darse antes de la interposicion de una demanda ante el Consejo de la OACI,
posibilitando asi descomprimir la tension del conflicto antes de su formalizacion judicial con
memorias y contra memorias que tienden a rigidizar las posiciones y hacerlas de mas dificil
reconsideracion. A efectos de no desatender el perfil técnico aeronautico en el tratamiento de
estos asuntos, pensamos que las comisiones regionales de aviacién civil como la CEAC de
Europa, la CLAC de Latinoamérica, la CAFAC de Africa o la ACAO de los Estados arabes,
podrian servir de plataforma para ello. Desde luego, una etapa de negociacién previa de nivel
geografico acotado no podria ser seguida de una instancia decisoria o arbitral con sede e
integracion unicamente regional, como quiera que la interpretacion y aplicacion de un tratado
internacional de alcance universal, como es el caso del Convenio de Chicago, exige un
tratamiento que exceda lo meramente regional y genere efectos globales.
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Resumen

La década de 1940 fue especialmente compleja en las relaciones internacionales de Espania,
debido a la instauracion del régimen del general Franco surgido tras la Guerra Civil. En el ambito
del transporte aéreo, y teniendo la creacion de la Organizacion de Aviacién Civil Internacional,
OACI, como teldn de fondo, los intereses econdmicos de Estados Unidos y del resto de los paises
Aliados, implantaron un doble ambito de relaciones con Espafa. Por un lado, el rechazo politico
internacional al régimen de Franco promovié la expulsion de la OACI vy el cierre de fronteras, y
otro, los intereses econdmicos de las compafias aéreas, respaldadas por sus respectivos
gobiernos, trabajaron intensamente por establecer lineas aéreas con Espana.

Como un apéndice de la firma del Convenio de Chicago por parte de Espafa, surgié en nuestro
pais la regulacion del transporte aéreo no regular, que seria fundamental en el desarrollo del
transporte aéreo de las décadas siguientes.
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Palabras clave: OACI, Espafia, Lineas Aéreas, Transporte aéreo, Convenio de Chicago.

Abstract

The 1940s were particularly complex in Spain's international relations, due to the establishment of
General Franco's regime that emerged after the Civil War. In the field of air transport, and against
the backdrop of the creation of the International Civil Aviation Organisation (ICAO), the economic
interests of the United States and the rest of the allied countries established a double scope of
relations with Spain. On the one hand, the international political rejection of the airlines, backed by
their respective governments, worked intensely to establish airlines with Spain.

As an appendix to the signing of the Chicago Convention by Spain, the regulation of non-
scheduled air transport emerged in our country, which would be fundamental in the development
of air transport in the following decades.

Keywords: ICAO, Spain, Airlines, Air Transport, Chicago Convention

Espafia, la OACI y el transporte aéreo
Derecho, economiay politica internacional

Fue en el ambito del Tratado de Versalles impulsado por la Conferencia de Paz que se celebré en
Paris al término de la denominada Gran Guerra, donde vio la luz el primer gran acuerdo
internacional en materia de derecho aéreo. A la conferencia asistieron 18 Estados, entre ellos
Espafia.

Por iniciativa de Francia y con el apoyo de las otras potencias Aliadas, el 13 de octubre de 1919
se signaba la Convencion para la Reglamentacion Aérea, de la que derivd la Comisidn
Internacional de Navegacion Aérea, CINA, organismo de caracter técnico encargado de emitir las
recomendaciones oportunas a los Estados miembros para la adaptacion de sus marcos
legislativos a las nuevas necesidades del transporte aéreo.

La imposicion que Francia y demas paises ganadores de la Gran Guerra querian aplicar al resto
de los paises europeos, era mas que palpable en el articulado del Convenio, especialmente en
relacién con las duras restricciones a Alemania para el desarrollo de la aviacion.

Esta situacion conllevd la negativa de algunos paises no beligerantes en el conflicto, que se

2
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negaron a aceptar las imposiciones galas.

Espafa lider6 una de aquellas negativas, llegando incluso a impulsar un nuevo Convenio
Internacional, ahora de la mano de los paises iberoamericanos que, si bien mantenia las
directrices técnicas del convenio primigenio de la CINA, modificaba algunos articulos que
pretendia relegar a un segundo plano el desarrollo de la aviacion comercial de nuestro pais’.

El consenso promovido por Espanfia, bajo el nombre de Comisién Iberoamericana de Navegacion
Aérea, CIANA, logré su objetivo, y forzé el cambio de posicion de Francia, conllevando poco
tiempo después la unificacion de ambos marcos normativos.

I. El convenio Espafia-Estados Unidos

En los meses finales de la Il Guerra Mundial, la situacion geopolitica volvid a repetirse, ahora al
impulso de los Estados Unidos, que pretendian imponer de facto un marco de libertad de vuelo,
aprovechando la fortaleza de sus compafias aéreas frente a la debilidad de las compafiias
aéreas europeas, practicamente desaparecidas durante el conflicto bélico.

Asi, y curiosamente al unisono con la presion que los Aliados ejercieron contra el régimen del
general Franco durante el transcurso de la guerra por el apoyo que el gobierno espanol daba a
Alemania en el suministro de wolframio, Estados Unidos intentd, en la medida de lo posible,
monopolizar las relaciones aéreas trasatlanticas entre Norteamérica y Europa.

Dentro de aquel plan se encontraba en un lugar preferente la posibilidad de poder volar a Madrid
antes de la finalizacién del conflicto bélico.

La posicion de privilegio de las companias aéreas norteamericanas era una carta que su
Gobierno queria rentabilizar al maximo. De este modo, y dejando a un lado las tensiones
diplomaticas entre Espafia y Estados Unidos por la colaboracién del régimen del general Franco
con la Alemania nazi, el 6 de mayo de 1943 el embajador norteamericano en nuestro pais, Carlton
J.H. Hayes, remiti6 una carta al ministro de Asuntos Exteriores, Francisco Goémez-Jordana,
comunicandole el interés de Estados Unidos en extender los vuelos de Nueva York a Lisboa hasta
Madrid?.

La peticién se produjo durante uno de los periodos de embargo de combustible de aviacion a
nuestro pais por parte de los Aliados, que iria de marzo a julio de 1943 y que obligd a la compania

" El Convenio Iberoamericano de Navegacion Aérea formo parte de la estrategia diplomatica de acercamiento del
gobierno de Primo de Rivera con las republicas sudamericanas.
2 Carlton J. H. Hayes (1882-1964), historiador, profesor de la Universidad de Columbia, catélico devoto, fue nombrado

por el presidente Roosevelt embajador en Espafia de mayo de 1942 a mayo de 1945. Acusado de simpatizar con el
régimen de Franco, jugd un importante papel en el acercamiento de los Aliados al gobierno espafiol, abogando por la
diplomacia en contra de llevar al régimen a una situacion de ostracismo e incluso promoviendo la subversién. Su politica
fue seguida por el presidente Eisenhower en los afios cincuenta. Durante la Il Guerra Mundial ayudé a miles de
refugiados europeos, especialmente judios, a cruzar Espafia para buscar refugio en el norte de Africa.
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aerea Iberia a suspender su actividad aérea.

El ministro Jordana se comprometio a trasladar la propuesta al general Franco, y ante la insistencia
del embajador que reiterd su peticion en el mes de junio, finalmente le traslado una contestacion del
Gobierno favorable a su propuesta en los ultimos dias de julio de 1943. Dias después, el 8 de
agosto, Hayes present6 en el Ministerio de Asuntos Exteriores la solicitud de derechos de aterrizaje
para que su titular la trasladara para su aprobacion al Consejo de Ministros.

El conflicto internacional provocado por el nombramiento de José Paciano Laurel como presidente
de Filipinas, hizo que la solicitud de derechos de trafico de Estados Unidos se paralizara, al tiempo
que se agudizaban las tensiones internacionales de los paises democraticos con el gobierno del
general Franco.

A mediados del mes de noviembre, el dia 18, el Consejo de Ministros autorizd la peticion de
derechos de aterrizaje realizada por Estados Unidos, para cuyo seguimiento se cred una comision
presidida por el sr. Gdmez Navarro, alto cargo del Ministerio de Asuntos Exteriores.

La comision no llegdé a iniciar sus trabajos dado que el embajador Hayes planteé al Gobierno
espanol la posibilidad del establecimiento de un acuerdo bilateral sobre transporte aéreo entre
Estados Unidos y Espaiia, solicitando la creacién de una comision especifica para ello.

El Gobierno accedié a dicha peticion buscando un acercamiento a Estados Unidos, para lo cual el
ministro de Asuntos Exteriores, por aquel entonces José Félix de Lequerica®, nombré dicha comision
el 16 de octubre de 1944, de la que formaron parte Emilio Navascués y Ruiz de Velasco, German
Baraibar y Usandizaga, y Miguel Ruiz Morales, mas un representante del Ministerio del Aire y otro
del Ministerio de Industria y Comercio. Por parte de Estados Unidos se hicieron cargo de las
negociaciones los diplomaticos George Hearing y Walton Butterworth.

Los norteamericanos intentaban asi adelantarse a los acuerdos de la Conferencia que estaban
promoviendo con Gran Bretafia y que tendria lugar en Chicago a finales de afo, y obtener algunas
ventajas mediante la firma de un convenio bilateral con Espana, para lo cual contaban con un
informe técnico de un equipo de trabajo que habia visitado nuestro pais en julio de 1944.

El dia 21 de noviembre la delegacion americana presentd el borrador del acuerdo y con una
celeridad inusitada el dia 2 de diciembre de 1944 se firmo el Acuerdo Bilateral.

Dicho acuerdo contemplaba la creacion de tres rutas: Nueva York, Lisboa, Madrid, Barcelona,
Marsella y continuacion, y regreso; Nueva York, Lisboa, Madrid, Argel y continuacion, y regreso;
Nueva York (y/o Miami), América del Sur, Africa Occidental, Villa Cisneros, Sevilla, Madrid,
Barcelona, Paris y continuacion, y regreso.

Las empresas de ambos paises que volaran dichas rutas operarian en régimen de igualdad,
regulando el punto de acceso a cada pais para la realizacion de los tramites aduaneros. En el caso
de Espafa la operacién de esos vuelos resultaba de todo modo imposible, dada la complicada
situacién econdémica por la que atravesaba Iberia en aquellos momentos y la ausencia de la flota de
aeronaves adecuada.

3 José Félix de Lequerica Erquiza (1890-1963) fue nombrado ministro de Asuntos Exteriores tras el fallecimiento de
Goémez-Jordana el 11 de agosto de 1944.
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Como en todos los acuerdos bilaterales de transporte aéreo las empresas designadas serian las
encargadas de coordinar los horarios, tipos de aeronaves, y demas particularidades del servicio.

El protocolo del Convenio recogia también la mejora de la pista de Barajas y de los servicios de
meteorologia y control de la circulacion aérea espafoles. Para esta ultima mejora la empresa
norteamericana Air Transport Command, ATC, designada por Estados Unidos para la realizacion
“oficialmente” de la linea, se encargaria de la importacion de los equipos necesarios, que serian
posteriormente vendidos al Gobierno espanol y que contaria con la ayuda de los técnicos
norteamericanos para su instalacion®.

Al tiempo que se tramitaban los derechos de trafico de Estados Unidos con Espafia, el 13 de
septiembre de 1944 el embajador de Estados Unidos en Madrid, entregd en el Ministerio de Asuntos
Exteriores una carta del presidente norteamericano Franklin D. Roosevelt, invitando al Gobierno
espafol a participar en la Conferencia de Chicago, que se celebraria en el mes de noviembre.

El interés norteamericano por la presencia de nuestro pais en Chicago se puso de manifiesto en
la cena que el dia 19 de octubre el embajador Hayes ofrecié a los miembros de la delegacion
espanola antes de viajar a Chicago, a la que asistio el ministro Lequerica.

Il. La Organizacion de Aviacién Civil Internacional

Como ya hemos apuntado, poco antes de finalizar las hostilidades de la Il Guerra Mundial, Estados
Unidos se lanzé a la explotacion de rutas aéreas comerciales, aprovechando la insuficiente
regulacion que la Convencion de Paris de 1919 hacia sobre esta materia.

Enzarzado en discusiones y conflictos con los miembros de la Commonwealth, para su resolucién
aceptd la propuesta del Reino Unido en celebrar una conferencia internacional sobre el transporte
aereo internacional.

Los prolegdbmenos de la reunion fueron especialmente tortuosos, baste para ello sefalar la
Operacion Quadrant, concebida en Quebec®; la Reunion de las Naciones de la Commonwealth
celebrada en Londres, donde se expuso el Libro Blanco sobre el Transporte Aéreo britanico; la
Conferencia de Teheran, donde Roosevelt, Churchill y Stalin debatieron el modelo de desarrollo de

4 La designacion de la Air Transport Command, ATC, fue comunicada al gobierno espafiol el 19 de febrero de 1945. ATC
era una empresa dependiente de las Fuerzas Aéreas norteamericanas, creada al inicio de la Il Guerra Mundial bajo el
nombre de Ferrying Command, para el transporte de tropas y de aeronaves desde Estados Unidos a Europa, y que
posteriormente cambiaria su nombre por el de Troop Carrier Command. El objetivo de la Air Transport Command era
continuar sus vuelos desde Lisboa a Europa a través de Espania, realizando probablemente el primero de estos vuelos el
13 de marzo de 1945, con un Douglas DC-4, que transportd a Madrid al nuevo embajador norteamericano Norman
Armour. Norman Armour (1887-1982), diplomatico, fue embajador en Espafa del 15 de diciembre de 1944 al 1° de
diciembre de 1945, con los presidentes Roosevelt y Truman.

5 Conferencia secreta celebrada en Quebec en agosto de 1943 entre Estados Unidos, Reino Unido y Canada.
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la aviacion civil internacional®; o el Proyecto Roosevelt sobre Politica General Aérea de los Estados
Unidos, basado en el estudio Airways for Peace, de Edward Warner’.

La iniciativa britanica fue finalmente aprobada por Estados Unidos que extendid la invitacion a 54
paises, para la celebracion de dicha conferencia del 1° de noviembre al 7 de diciembre de 1944 en
Chicago, a la que acudieron los representantes de cincuenta y dos naciones con la intencién de
establecer un acuerdo marco que permitiera resolver los problemas legales, econdmicos y
operativos que planteaban los vuelos internacionales®.

Espanfia recibio la invitacion del presidente norteamericano para participar en la conferencia, como ya
hemos resefiado, inmerso en el marco de las negociaciones de derechos de trafico para volar a
nuestro pais.

La delegacion espafiola fue presidida por el cientifico Esteban Terradas llla y estaba formada por los
directores generales de Aviacion Civil, Juan Bono Boix; de Aeropuertos, Francisco Vives Camino; y
de Proteccion de Vuelo, Luis Azcarraga y Pérez-Caballero; a los que acompanaron Ultano Kindelan
Nufiez del Pino como agregado aeronautico en Londres; el diplomatico German Baraibar y
Usandizaga, negociador del convenio bilateral; y César Gémez Lucia, gerente de Iberia, ademas de
Tomas Delgado como responsable de los temas técnicos de la compafiia.

Esteban Terradas llla, (1883-1950) doctor en Ciencias Fisicas y Exactas, ingeniero de Caminos,
Canales y Puertos, e ingeniero Industrial, era uno de los grandes matematicos europeos de
principios del siglo XX, catedratico de distintas universidades y miembro de las mas prestigiosas
académicas y sociedades cientificas internacionales.

Muestra de su prestigio fue la invitacidon que Terradas realizé a Albert Einstein para visitar nuestro
pais en 1923 y que el cientifico aceptd, manifestando publicamente su admiracion por Terradas.
Terradas se exilié a Argentina al inicio de la Guerra Civil, atendiendo la invitacién que la Universidad
de Buenos Aires le curso en el otofio de 1936.

Regresé a Espanfia tras la reiterada insistencia del gobierno del general Franco, y tras obtener las
garantias de libertad de catedra en su quehacer universitario.

En mayo de 1942 fue nombrado presidente del Patronato del Instituto Nacional de Técnica
Aeroespacial, INTA, una de las ofertas que el gobierno le habia trasladado para su regreso. EI INTA
funciono a lo largo de mas de dos décadas como el laboratorio de certificacién de gran parte de las
industrias de alta tecnologia, especialmente todas las vinculadas al mundo aeronautico.

Luis Azcarraga Pérez-Caballero, (1907-1988), ingeniero Militar e ingeniero Aeronautico, fue director

6 Celebrada en Teheran en noviembre de 1943.

7 Edward Pearson Warner (1894-1958), matematico e ingeniero, fue delegado de la comision norteamericana
participante en el Convenio de Chicago y el primer presidente de la OACI.

8 Participaron en la creacion de la OACI Afganistan, Australia, Bélgica, Bolivia, Brasil, Canad4, Chile, China,
Checoslovaquia, Colombia, Costa Rica, Cuba, Checoslovaquia, Chile, China, Republica Dominicana, Ecuador,
Egipto, El Salvador, Espafia, Estados Unidos, Etiopia, Filipinas, Francia, Gran Bretana, Grecia, Guatemala, Haiti,
Holanda, Honduras, India, Irak, Iran, Irlanda, Islandia, Libano, Liberia, Luxemburgo, Méjico, Nicaragua, Noruega,
Nueva Zelanda, Panam4, Paraguay, Peru, Polonia, Portugal, Siria, Sudafrica, Suecia, Suiza, Turquia, Uruguay,
Venezuela y Yugoslavia. Argentina no envié delegados y la Unidn Soviética hizo volver a su delegacién después de
cambiar de opinion y decidir no tomar parte en la conferencia.
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general de Proteccion del Vuelo en el Ministerio del Aire entre 1942 y 1964, y catedratico de
Navegacion y Transporte Aéreo de la Escuela de Ingenieros Aeronauticos de Madrid. Su magnifico
hacer profesional permitio la reestructuraciéon del espacio y la navegacion aérea en Espafia en los
afos cuarenta y cincuenta.®

La delegacion espanola que participé en la Conferencia de Chicago salié de Madrid el dia 21 de
octubre con destino Nueva York, via Lisboa, donde embarcaron en el Clipper de la Pan American,
realizando el recorrido de Nueva York a Washington en tren el dia 30 de octubre. El dia 31
llegaron a Chicago, alojandose en la ultima planta del Hotel Stevens donde se celebraba la
Conferencia.

Aprovechando la celebracién de la Conferencia, los responsables de Iberia viajaron también a
Estados Unidos para intentar comprar 16 aviones DC-3 y 4 aviones DC-4, peticion a la que el
fabricante norteamericano Douglas, siguiendo las indicaciones de su gobierno, respondio tarde y
con grandes restricciones, aceptando suministrar tan sélo 7 DC-3 y 3 DC-4.

A pesar del recorte, con esta renovada flota, si bien todavia muy precaria, Iberia consiguio la
normalizacion de los servicios aéreos en Espafa, lastrados por la flota de Junkers JU-52 cedida
en 1937-1938 por el gobierno aleman, pero carente de los recambios y soporte técnico adecuado,
tras la imposicion de los Aliados de que Espafia obligara a Alemania a abandonar el accionariado
de la compafia espafola que dirigia desde su reactivacién en 1936, como apoyo del gobierno
nacionalsocialista a los militares sublevados.

La Conferencia de Chicago se inauguré el dia 1° de noviembre bajo la presidencia de Adolf A.
Berle. Rusia paralizé inicialmente la participacion de sus delegados en protesta por la presencia
de los delegados de los regimenes pro fascistas de Espafia, Suiza y Portugal, paralizacion que no
tuvo el éxito esperado.

La asamblea aprobé la candidatura de Adolf A. Berle como presidente y de dos vicepresidentes,
uno chino y otro francés, asi como la del secretario, el norteamericano Warren Kelchner,
incorporandose Esteban Terradas como miembro del Comité Ejecutivo.

Las proposiciones presentadas iban desde la posicion britanica de establecer un conjunto de
lineas aéreas internacionales con exclusividad sobre el transporte aéreo y explotadas por un
organismo internacional, hasta la propuesta americana de liberalizar el transporte aéreo entre las
naciones permitiendo el establecimiento de lineas aéreas por parte de cualesquiera de las
companias y sujeto a los condicionantes del mercado.

Tras multiples deliberaciones, y gracias a la habilidad el presidente Berle, la Conferencia pudo
concluir con éxito.

Los delegados reunidos en Chicago reconocieron el principio de la soberania exclusiva y absoluta
de todo Estado sobre el espacio aéreo correspondiente a su territorio, acordandose que no podria
explotarse ningun servicio aéreo internacional regular sobre el territorio de otro Estado contratante
sin el consentimiento previo de dicho Estado, mediante los correspondientes acuerdos bilaterales.

9 Posteriormente a los afios a los que se circunscribe este articulo, Luis Azcarraga fue presidente del INTA, de la
Comisiéon Nacional de Investigacion del Espacio y presidente de la Agencia Espacial Europea (ESA), dirigiendo las
negociaciones de ésta con la NASA en 1960.
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Fruto de la conferencia fue la creaciéon de la Organizacion Provisional de Aviacion Civil, OPACI; la
Convencién sobre la Aviacion Civil Internacional; el Acuerdo Internacional sobre el derecho de
Transito Aéreo; y el Acuerdo sobre la Aviacion Civil Internacional conocido como las libertades del
aire'”.

A pesar del cerco internacional contra el Gobierno del general Franco, palpable ya a finales de
1944, Espafia fue admitida como miembro de la OPACI gracias al prestigio internacional de
Esteban Terradas y de Luis Azcarraga, y la labor de este ultimo en pro de la naciente
organizacion.

Por aquella fecha Luis Azcarraga era, ademas de director general de Proteccion de Vuelo, jefe del
Servicio Meteorolégico Nacional, cargos que ejerceria sin interrupcion hasta el fin de la década de
los afios sesenta. Su amplia cultura, sus conocimientos técnicos, idiomaticos, su rigor en el
trabajo y su conocimiento del mundo internacional a través de los multiples contactos que
mantenia en materia de navegacion aérea desde hacia afios, le abrieron las puertas de la
mayoria de las instituciones internacionales, y le granjearon el respeto de los técnicos de todos
los paises.

Tan relevante fue su participacion en la OACI que, con el apoyo de los paises sudamericanos y
del Reino Unido, fue propuesto como vicepresidente de la organizacion, siendo vetado para el
cargo por la Union Soviética, siendo, eso si, el representante espafol en la Comisién de
Aeronavegabilidad'.

La adhesiéon de Espafia al Convenio Internacional de Chicago del 7 de diciembre de 1944 obligd a
nuestro pais a poner en practica las dos primeras libertades del aire que el Convenio, -en su capitulo
segundo, articulo quinto-, incluia, al regular los derechos de sobrevuelo del territorio nacional y de
escala técnica con fines no comerciales.

Espafia en un signo de apertura politica suscribié también la tercera y cuarta libertades del
Convenio, que permitian traer y llevar desde o al pais de la matricula de la aeronave civil extranjera
mercancias, pasaje o correo en servicios irregulares sin itinerario fijo.

La aplicacion del Convenio de Chicago en Espafia fue inmediata a su firma; sin embargo, su
publicacion oficial no se produjo hasta casi tres afios después.’?

La firma del Convenio llevd aparejada la ratificacion del Convenio Provisional de Aviacion Civil
Internacional y del Convenio relativo al Transito de los Servicios Aéreos Internacionales, asi como el
Acta Final de la Convencién.'3

10 La OPACI funciond durante veinte meses, hasta la creacion oficial de la OACI, el 4 de abril de 1947, una vez
recibida la ratificacion de al menos 26 Estados.

" El presidente de la OACI, Edward Pearson Warren diria de él en los afios setenta “...el general Azcarraga es uno
de los hombres mas importantes de su época, y desde luego el espafiol mas decisivo en el campo de la aviacion
comercial desde el fin de la guerra...”.

12 Ratificacion del Convenio de Chicago del 7 de diciembre de 1944. 21 de febrero de 1947. Boletin Oficial del
Estado n°® 55, de 24 de febrero de 1947. Jefatura del Estado.

13 Ratificacion de Convenios Internacionales. Orden de 26 de febrero de 1947. Boletin Oficial del Estado n° 73, de
14 de marzo de 1947. Ministerio de Asuntos Exteriores.
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Esta situacion obligé a modificar la legislacién espafiola relativa a la regulaciéon del trafico irregular,
asi como a establecer cuales eran los aeropuertos que quedaban abiertos a este tipo de trafico
irregular, lo que conllevé su clasificacion en aeropuertos internacionales y nacionales™.

Se clasificaron como aduaneros y quedaban abiertos a todo tipo de trafico nacional e internacional
Barajas (Madrid), Muntadas (Barcelona), San Pablo (Sevilla), Manises (Valencia), Son Bonet (Palma
de Mallorca), Gando (Las Palmas de Gran Canaria), Los Rodeos (Tenerife), EI Rompedizo (Malaga),
Sania Ramel (Tetuan) y Nador (Melilla).

Se abrieron al trafico aéreo civil nacional completo o internacional de turismo y escalas técnicas del
trafico comercial los aeropuertos de Agoncillo (Logrofo), General Mola (Vitoria), Ledn, Caceres,
Matacan (Salamanca), Jerez (Cadiz), Armilla (Granada), Villanubla (Valladolid), Rozas (Lugo), Los
Llanos (Albacete), Rabasa (Alicante), Santa Isabel (Fernando Poo), Sidi Ifni, Cabo Juby, Bata
(Guinea) y Villa Cisneros (Rio de Oro).

lll. La expulsién de Espafia

Al impulso de la Conferencia de Chicago, Gran Bretana firmd un acuerdo de servicios de transporte
con nuestro pais el 3 de octubre de 1944%, lo que permitié que en los Ultimos dias de aquel mismo
mes de octubre la compania BOAC, British Overseas Airways Corporation, inaugurase los servicios
aereos Londres-Madrid, lo que permitia la conexion directa entre ambas ciudades.

De modo similar el 2 de diciembre de 1944 se firmé un nuevo acuerdo con Estados Unidos sobre los
servicios internacionales de transporte aéreo.

La compafia Pan American habia inaugurado su linea FAM-18, el 20 de mayo de 1939, con el
recorrido Nueva York, Horta, Lisboa, Marsella. Tras el inicio de la || Guerra Mundial se suprimié6 la
escala en Marsella, siendo el final de linea Lisboa, incorporando una nueva escala en Bermudas.
Por problemas climatolégicos en los meses de mayo a octubre la linea seguia el recorrido Nueva
York, Bermudas, Horta, Lisboa, y en los meses de noviembre a abril, en los viajes de Este a Oeste
realizaba la ruta Lisboa, Bolama en la Guinea portuguesa, Port of Spain en Trinidad, San Juan de
Puerto Rico, Hamilton en Bermudas y Nueva York.

En mayo de 1945 la Pan American cambié los hidroaviones por aviones terrestres, prolongando la
linea de Lisboa hasta Barcelona a partir del 9 de octubre de 1948, utilizando ahora los cuatrimotores
DC-4. Aquel primer vuelo realizé el recorrido Nueva York, Azores, Lisboa, Barcelona, protagonizado
por el avion Belle of the sky, regresando a Nueva York al dia siguiente.

A pesar del enorme interés de las companias aéreas en volar a Espana, por su posicion geografica

4 Regulacion del trafico irregular internacional y Clasificacién de aeropuertos. Decreto de 12 de julio de 1946.
Boletin Oficial del Estado n° 209, de 28 de julio de 1946. Ministerio del Aire.

15 Acuerdo de 3 de octubre de 1944. Boletin Oficial del Estado n° 110, de 20 de abril de 1947. Ministerio de Asuntos
Exteriores. El convenio de servicios aéreos no se firmé hasta 1950. Convenio de 20 de julio de 1950. Boletin Oficial
del Estado n°® 34, de 9 de febrero de 1960. Jefatura del Estado.
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para los vuelos trasatlanticos, la llegada a la Casa Blanca del presidente Harry S. Truman (1884-
1972) el 12 de abril de 1945, cambid radicalmente la politica norteamericana hacia Espana. Nuestro
pais fue excluido de la Conferencia de San Francisco de junio de 1945; ignorado en la Conferencia
de Potsdam de agosto de 1945; recibioé la condena de las grandes naciones por su alianza con la
Alemania nazi; vio cerrada la frontera con Francia; y fue excluida de las Naciones Unidas, de la
OACI y del Plan Marshall.

El 9 de febrero de 1946 la Asamblea General de la Naciones Unidas dicté la Resolucion 32 titulada
Relaciones entre los miembros de Naciones Unidas y Espafia, en la que recomendaba a los
miembros de la organizacién aplicar los principios acordados en la Conferencia de Potsdam. Las
delegaciones de Polonia, Francia, México y la Union Soviética fueron mas lejos y presionaron a la
Asamblea General para que adoptase medidas en contra del régimen de Franco.

Tras un periodo de vigilancia del régimen espafiol por parte de la ONU, con el firme apoyo de Gran
Bretafia y de Estados Unidos, la Asamblea General aprobd la Resolucion 39, del 12 de diciembre
de 1946, para bloquear el ingreso de Espafia en la organizacion incrementando de este modo su
presiéon contra Espana y recomendando la salida de los embajadores de nuestro pais. Seis paises
sudamericanos votaron en contra de dicha resolucion y otros trece se abstuvieron.

Esto no fue 6bice para que la compafia neerlandesa KLM, Koninklijke Luchtvaart Maatschappij,
inaugurase su linea con Madrid, introduciendo la escala en la capital de Espafa de su linea
Amsterdam-Lisboa, el 28 de enero de 1946. El Convenio Aéreo con los Paises Bajos que dio
cobertura a estos servicios no se firmé hasta el mes de julio de 1946.

El 12 de febrero de 1946 aterriz6 un DC-3 de la compania neerlandesa que inauguraba la ruta
Ginebra-Madrid, con una frecuencia de tres dias por semana; el 21 de febrero se inaugurd la linea
Zurich-Ginebra-Barcelona; y el 9 de marzo los servicios Zurich-Ginebra-Madrid.

El primer vuelo de la companiia norteamericana Trans World American, TWA, aterrizé en Madrid
el 4 de mayo de 1946, para operar dos veces por semana desde Nueva York con escalas en
Gander y Shannon, como prolongacion de su linea con Lisboa. Utilizaba la compafia americana
los cuatrimotores Douglas DC-4, y el primer avion procedente de Washington, Filadelfia, Nueva
York, Boston, Gander, Shanonn y Lisboa, aterrizé en el Aeropuerto de Barajas a las 17:47 horas,
siendo recibido por numerosas autoridades civiles y militares.

En el verano de 1948 los vuelos de la TWA pasaron a tener una frecuencia de cinco veces por
semana, prolongandose hasta Roma.

En mayo de 1946 se ratificé la condicién del Aeropuerto de Madrid como aduanero y quedo
abierto al trafico aéreo nacional e internacional irregular de aviones extranjeros dos meses mas
tarde.

La British European Airways, BEA, inicié sus vuelos en la ruta Londres-Burdeos-Madrid el 1° de
marzo de 1946 con una frecuencia semanal, con los Vickers Viking. Esta linea continué a partir
del mes de agosto en el trayecto Madrid-Gibraltar, dos dias a la semana, cuando todavia Espana
no habia prohibido las relaciones areas desde los aeropuertos de la peninsula con el Peion.

El 6 de mayo de 1946 fue Iberia la que inaugurd sus vuelos a Londres desde Madrid, y en el mes
de agosto puso en marcha la linea Madrid-Barcelona-Roma.
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En el mes de junio de 1946 hizo su aparicién en Barajas la compafiia Swissair, que volaria
semanalmente con DC-3 en la ruta Ginebra-Barcelona-Madrid-Lisboa. El acuerdo aéreo con
Suiza se formaliz6 en el mes de julio. Las lineas entre Espafa y el pais helvético se habian
inaugurado el 1° de abril de 1940, en la ruta Locarno-Barcelona en conexion con la ruta
Barcelona-Madrid-Lisboa de la compafia TAE, a partir del 20 de abril de aquel aino.

Transportes Aéreos Portugueses, TAP, inauguré su linea Lisboa-Madrid el 19 de septiembre de
1946, en concurrencia con las lineas de la TWA Nueva York-Lisboa-Madrid y Amsterdam-Madrid-
Lisboa de la KLM. En marzo de 1948 abrié una nueva linea Lisboa-Sevilla.

La compaiia Artle Belaget Aerotransport, ABA, inauguré su linea Estocolmo-Copenhague-
Frankfurt-Ginebra-Barcelona-Madrid el 5 de octubre de 1946.

En el ambito politico, tras una situacién inicial de bloqueo de las relaciones diplomaticas con
Espanfa, a finales de 1947 se fue suavizando la posicion internacional contra nuestro pais. Francia
volvié a abrir las fronteras con Espafia y a mediados de 1948 se firmaron distintos acuerdos
comerciales con Francia y con Gran Bretana.

Alitalia se sumd a los vuelos con Espana en septiembre de 1947 con la linea Roma-Madrid-
Lisboa y SABENA lo hizo en el mes de febrero de 1948 volando desde Bruselas’®.

La gran mayoria de estos acuerdos bilaterales de derechos de trafico llevaban aparejada una
clausula de suministro de combustible a Espafia, cuya industria se veia seriamente colapsada por
la falta de energia.

Algo similar a la doble moral aplicada por los paises europeos a sus relaciones con Espafa
ocurrié con los paises sudamericanos. La Flota Aérea Mercante Argentina, FAMA, inauguré sus
servicios aéreos Buenos Aires, Madrid, Roma en julio de 1947 y Panair do Brasil lo hizo en mayo
de 1948.

Mucho mas compleja fue la concesion de derechos de trafico a las compafias mexicanas, pais
que habia roto relaciones con Espana al término de la Guerra Civil, al ser el lugar de asilo de
miles de republicanos espafoles. La autorizacion de vuelo de Aerovias Guest para volar a Madrid
se retrasd hasta que se establecid un sistema de contraprestacion del servicio aéreo entre
Espafa y México entre Aerovias Guest e lberia, al margen, por supuesto, de las vias
diplomaticas.

El primer avién mexicano aterrizé en Madrid el 10 de enero de 1948. La compafdia Iberia no vol6 a
México DF, via La Habana, hasta 1950. La ruta con Cuba se realizaba en contraprestacion con
Aerovias Cubanas que volaba a nuestro pais desde enero de 1947', si bien el convenio se
servicios aéreos no se firmé hasta junio de 1951.

6 El convenio aéreo con Bélgica se firmé en marzo de 1952. Convenio de 10 de marzo de 1952. Boletin Oficial del
Estado n°® 312, de 8 de noviembre de 1953. Jefatura del Estado.

7 El convenio aéreo no se firmo hasta 1951. Convenio de 19 de junio de 1951. Boletin Oficial del Estado n° 115, de
245 de abril de 1953. Jefatura del Estado.
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IV. El transporte aéreo irregular

Si bien el Gobierno, acorde a su politica de autarquia econémica, consideraba imprescindible el
mantenimiento del monopolio que desde 1940 ejercia Iberia sobre el trafico aéreo regular, en los
circulos técnicos del Ministerio del Aire no se opinaba lo mismo sobre el trafico irregular y de
taximetro aéreo, maxime una vez rubricada la adhesion de Espafa al Convenio de Chicago de
1944, tras la cual nuestro pais abridé sus cielos a los paises signatarios del Convenio para la
realizacion de servicios internacionales irregulares sin itinerario fijo.

Las iniciativas de algunos particulares y empresas aéreas para establecer este tipo de servicios
en Espana obligaron finalmente al Gobierno a regular "...el cauce legal para su ordenamiento,
vigilancia y tutela administrativa..." .

Se definia este trafico irregular como aquel que se efectuase con fines comerciales y sin sujecion
a rutas u horarios prefijados, ya fuera de pasajeros, de mercancias o de ambas clases, y
cualquier que fuese la forma de determinar su precio.

Para poder establecer este tipo de actividad, las empresas necesitaban contar con la autorizacién
del Ministerio del Aire, que exigia que el capital de las mismas fuera integramente espanol y
ponia a estas empresas bajo la inspeccion de la Direccion General de Aviacion Civil.

Las autorizaciones de trafico irregular se circunscribian a la realizacion de lineas entre ciudades
del territorio nacional, colonias y protectorado que no estuviesen servidas por lineas regulares, y
se regulaba que las empresas de trafico irregular utilizarian los aerédromos y aeropuertos que el
Ministerio del Aire determinase en cada momento.

Este departamento ministerial fij6 también las tarifas maximas del transporte aéreo irregular y las
normas de explotacidon de las companias, mediante sendas 6rdenes ministeriales publicadas en el
Boletin Oficial del Aire

Al amparo de esta norma naci6 CANA, Compania Auxiliar de Navegacion Aérea, por iniciativa de
Ultano Kindelan, uno de los miembros de la comisién espafiola en la reunién de Chicago, y que
inicid sus vuelos el 11 de enero de 1947 entre Madrid y Barcelona con un bimotor aleman Siebel
204-A de ocho pasajeros.

A mediados de 1947 CANA establecié un servicio no regular pero “permanente” entre Tetuan,
Melilla, Malaga y Granada. La compainia desaparecié poco tiempo después ahogada por los
problemas financieros.

En febrero de 1948 hizo su aparicion Aviacion y Comercio, AVIACO, cuyos permisos de trafico
para servicios aéreos no regulares le fueron concedidos a su presidente, Elias Ugarteche, con
anterioridad, diciembre de 1946, y que transfirié a la compafiia en el momento de su constitucion.
Las series de vuelos “no regulares” programados por AVIACO a distintas ciudades espanolas y
extranjeras, choco frontalmente con el monopolio que regentaba lberia. La confrontacion
comercial de ambas compafias trascendid al ambito politico en un enfrentamiento entre el
Instituto Nacional de Industria, que regentaba la mayoria accionarial de Iberia, y el Ministerio del
Aire.

Un forzado acuerdo en agosto de 1954 obligé a AVIACO a ceder su mayoria accionarial al INI,

12
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que paso asi a controlar la totalidad del trafico aéreo espaniol.

V. El regreso ala OACI

Si bien el presidente del Comité de las Fuerzas Armadas del Senado norteamericano visitdé Espafa
en 1949, y nuestro pais recibié un primer crédito de un banco estadounidense por valor de 25
millones de ddlares, la situacion de bloqueo internacional se mantuvo casi hasta el final del mandato
del presidente Truman, el 20 de enero de 1953.

Este rechazo tuvo un giro significativo a partir del afio 1950 con la declaracion de la Guerra de Corea
(1950-1953), cuando Espana ofrecid6 su colaboracion inmediata en el conflicto contra el
‘comunismo”, lo que hizo que nuestro pais fuese visto en Estados Unidos como un posible aliado en
Europa ante los primeros escarceos de la denominada guerra fria con la Union Soviética.

No fue hasta el 4 de noviembre de 1950 cuando la Asamblea General de la ONU aprobd la
Resolucion 386, que solicitaba la derogacion de la resolucion de 1946 aconsejando el aislamiento
y la retirada de embajadores de Espafia y revocé la prohibicién de que Espafia fuera miembro de
los organismos internacionales’®.

Para esa fecha algunos embajadores de paises sudamericanos habian vuelto a Madrid y el
gobierno espafiol tenia libertad para solicitar su incorporacion a la ONU.

A partir de dicha resolucién Espafia se incorporé a la Organizacion para la Agricultura y
Alimentacion, FAO, el 5 de abril de 1951; a la Organizacion Mundial de la Salud, OMS, en mayo
de 1951; y a la Organizacion para la Educacién la Ciencia y la Cultura de Naciones Unidas,
UNESCO, el 18 de noviembre de 1952.

Fue el nuevo presidente Dwight D. Eisenhower quien, desde el inicio de su mandato en enero de
1953, promovio la mejora de las relaciones con Espania.

Tras unos primeros contactos militares en 1951, en abril del afio siguiente se iniciaron las
negociaciones entre Estados Unidos y Espafia, negociaciones que concluyeron con la firma de tres
“pactos ejecutivos” el 23 de septiembre de 1953.

El primero de los pactos se circunscribia al material de guerra que Estados Unidos facilitaria a
Espanfia; el segundo de los pactos estaba referido a la ayuda econdmica financiera a nuestro pais; y
el tercero recogia el establecimiento de bases militares norteamericanas en territorio espafol,
concretado posteriormente en las instalaciones de Rota, Mordn, Torrejon de Ardoz y Zaragoza, asi
como distintos escuadrones de vigilancia aérea.

El nuevo marco de relaciones con Estados Unidos vino a cambiar totalmente el panorama
diplomatico internacional, a lo que coadyuvo la muerte del lider de la Union Soviética 16sif Stalin en
marzo de 1953 y su sustitucion por Nikita Jrushchov.

En ese ambito politico Espafia solicité el ingreso en la ONU junto a otros 18 paises. El acuerdo
entre la URSS y EE.UU. era no vetar la entrada de los distintos paises solicitantes, y que lo

'8 La resolucion se llevo a la Asamblea a propuesta de Peru y de la Republica Dominicana. Fue aprobada por 38
votos a favor, 10 en contra y 12 abstenciones, entre ellas Francia y Gran Bretafa.
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hicieran por igual partidarios de los dos bloques.

El 13 de diciembre de 1955 China nacionalista presenté su veto a la entrada de la Republica
Popular de Mongolia, y como respuesta la URSS vet6 a todos los Estados del “bloque occidental”,
posicion que luego suavizo dejando fuera a Mongolia y Japon y admitiendo al resto de los paises
propuestos, entre ellos Espafa, que de este modo se incorporé plenamente al concierto
internacional.

Si bien Espanfa no reingres6 en la ONU hasta 1955, el Consejo de la OACI del 6 de diciembre de
1950 revoco la exclusion de Espana acordada cuatro afios antes, incorporandose de nuevo como
Estado contratante de la OACI'®.

La primera intervencion espafiola en la organizacién se produjo el 3 de enero de 1951, cuando la
delegacion espafiola formada por Manuel Uriarte Rojo y Carlos Gémez Jara, asistié al Comité
Juridico que se celebré en México. Espana fue elegida inmediatamente miembro del Consejo de
la OACI, cuya delegacion presidié Mariano Yturralde, siendo el representante espafol en el
consejo José Bono Boix, a la sazén director general de Aviacion Civil. Estos hechos tuvieron lugar
en la Asamblea que abria el V Periodo de Sesiones de la OACI celebrado del 5 al 18 de junio de
1951.

Por aquel entonces Luis Azcarraga habia sido nombrado vicepresidente de la Organizacién
Meteorolégica Mundial, y presidente de la Conferencia Europea de Aviacion Civil, CEAC, érgano
de la OACI para los asuntos europeos, cargos que ocuparia hasta 1970. Para la Comision de
Aeronavegacion de la OACI se nombro al ingeniero Aeronautico Fermin Tordesillas Calveton, en
la reunion del 4 de octubre de 1951.

Con la celebracion de la reunién en Madrid del Comité Juridico de la OACI, en su octavo periodo
de sesiones, del 11 al 28 de septiembre de 1951, se normalizaron totalmente las relaciones con
dicho organismo internacional.
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Resumen

Este trabajo describe la posibilidad de avanzar en el desarrollo de la aviacion civil internacional
mediante combustibles de aviacion sostenibles, con emisiones de carbono Net Zero. Asimismo,
analiza como estas medidas pueden contribuir al cumplimiento del Acuerdo de Paris 2015, cuyo
objetivo es limitar el calentamiento global por debajo de los 2 grados centigrados hacia 2100. En
el planeta existe una gran preocupacion que mantiene expectante a la comunidad internacional,
donde actores de las relaciones internacionales como el G7, el G20, los BRICS, el FMI, el Banco
Mundial y el Foro de Davos, entre otros, enfrentan desafios acuciantes ante el cambio climatico.
Este fendmeno sacude a todas las regiones del mundo y ocasiona trastornos que afectan a las
poblaciones en lo econémico, social y cultural, ademas de generar migraciones que
representan un problema para los Estados. Las Naciones Unidas establecieron una hoja de ruta
para el desarrollo sostenible mediante los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible —Agenda
2030— definidos en la Resolucion 70/1 de 2015. Los objetivos del Acuerdo de Paris se inscriben
en esta linea y tienen antecedentes en el Informe Brundtland Nuestro Futuro Comun (1987),
donde se introduce el concepto de desarrollo sustentable. Entre las medidas urgentes se
encuentran suprimir las emisiones de carbono hacia 2050 y desarrollar instrumentos financieros
para enfrentar el cambio climatico, como fondos verdes, fijacion de un precio del carbono y
financiamiento de proyectos verdes mediante el comercio de derechos de emision. A través de la
OACI/ONU se realizan diagnésticos que, mediante indicadores y modelos adecuados, permiten
medir el impacto ambiental en la aviacion civil internacional.

Palabras clave: cambio climatico, efecto invernadero, contaminacion aeronautica, emergencia
climatica, OACI/ONU

Abstract

This paper describes the possibility of advancing the development of international civil aviation
through the use of sustainable aviation fuels with Net Zero carbon emissions. It also examines
how these measures can contribute to achieving the objectives of the 2015 Paris Agreement,
whose aim is to limit global warming to below 2°C by 2100. The planet faces a serious concern
that keeps the international community on alert, as actors in international relations such as the G7,
the G20, the BRICS, the IMF, the World Bank and the Davos Forum, among others, confront
pressing challenges posed by climate change. This phenomenon affects all regions of the world
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and generates disruptions with economic, social and cultural impacts on populations, in addition to
triggering migration flows that pose problems for States.

The United Nations established a roadmap for sustainable development through the 17
Sustainable Development Goals —the 2030 Agenda— defined in Resolution 70/1 (2015). The
goals of the Paris Agreement are aligned with this framework and draw on earlier work such as the
Brundtland Report Our Common Future (1987), which introduced the concept of sustainable
development. Among the urgent measures proposed are eliminating carbon emissions by 2050
and developing financial instruments to address climate change, such as green funds, carbon
pricing and financing green projects through emissions trading.

Through ICAO/UN, assessments are carried out that, using appropriate indicators and models,
make it possible to measure the environmental impact of international civil aviation.

Keywords: climate change, greenhouse effect, aircraft pollution, climate emergency, ICAO/UN
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1. Introduccion

La preocupacion mundial por la vida en el planeta ha adquirido grandes proporciones,
convocando la atencion de todas las naciones. No solo forma parte de la agenda de las Naciones
Unidas, sino también del Grupo de los 7 (G7), el Grupo de los 20 (G20), los BRICS y el Foro
Econdmico Mundial, que se reune cada ano en Davos, Suiza. En este ultimo, lideres de los
ambitos politico, econémico, académico y social de las principales potencias analizan los
desafios mas acuciantes y buscan establecer una hoja de ruta comun para lograr mayor
progreso y desarrollo; el cambio climatico ocupa hoy el primer lugar en la agenda mundial.

La atencion que los actores de las relaciones internacionales (RRII) —Estados, organismos
gubernamentales y no gubernamentales, multinacionales e individuos— prestan al cambio
climatico orienta y proyecta estrategias globales y nacionales en los ambitos politico, econémico,
social, cultural y religioso. El objetivo es llevarlas a la practica mediante un pacto global, como el
Acuerdo de Paris de 2015, para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, es decir,
disminuir las emisiones de carbono “lo antes posible”.

La casi totalidad de las naciones del planeta, tomando como antecedente fundamental el
Protocolo de Kioto de 1997 —en el que los Estados se comprometian a adoptar medidas para
que las emisiones de gases de efecto invernadero no crecieran mas de 15 % entre 1998 y 2012
respecto a los niveles de 1990—, han asumido como grave y urgente la puesta en practica de lo
establecido en el Acuerdo de Paris de 2015 sobre el cambio climatico, con el fin de limitar el
aumento de la temperatura global por debajo de 2 °C.

Entre los objetivos por los cuales se busca que el Acuerdo de Paris sea vinculante para todos los
Estados se encuentran:

» Suprimir las emisiones de carbono para 2050.

» Desarrollar un conjunto de medidas financieras para enfrentar el cambio climatico (fondos
verdes, creacion de un precio del carbono, financiacion de proyectos verdes
mediante el comercio de derechos de emisién).

 Asumir un papel activo en la busqueda e impulso de soluciones para alcanzar la
sostenibilidad del transporte aéreo internacional, realizando un diagndstico de
situacion mediante indicadores y modelos adecuados que permitan medir su impacto
ambiental.
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El impacto ambiental del transporte aéreo tiene efecto local (ruido, contaminacion del aire, uso del
espacio) y global (consumo de materiales no renovables). La descarbonizacion de la aviacion
internacional se ha convertido en un imperativo mundial y una prioridad para los gobiernos,
las empresas y la sociedad en general.

La Organizacién de Aviacion Civil Internacional (OACI), organismo especializado de las Naciones
Unidas, ha realizado aportes para regular la contaminacion aeronautica vinculada al
medioambiente, estudiando soluciones practicas al cambio climatico como, por ejemplo:

e Los combustibles de aviacion sostenibles (SAF)

e Los resultados a la ambicion a largo plazo (LTAG)

e El Plan de Compensacion y Reduccion de Carbono para la Aviacién Civil Internacional
(CORSIA)

e La planificacion de aeropuertos ecologicos y la gestion del uso de terrenos, y un estudio
sobre infraestructura para la gestion del medioambiente (CAEP)

e El equipo especial para la recuperacion de la aviacién (CART)

Con estas cinco medidas practicas, la OACI avanza en la transicion verde para una aviacion
internacional sostenible a largo plazo, con menos normas y operaciones mundiales, modificando
los valores de reduccion de emisiones durante el ciclo de vida, ademas de un marco de
certificacion de la sostenibilidad.

Asi mismo, se hace hincapié en la preocupacion por la proyeccion de la produccion de
combustibles aeronauticos alternativos hasta el 2050. También se plantea la elaboracién de una
metodologia a nivel internacional para evaluar las emisiones durante el ciclo de vida de los
combustibles alternativos.

La transicion verde en la aviacidon se manifiesta en el concepto de Net Zero que es el nombre
simplificado del Net Zero Carbdn (cero emisiones liquidas de carbono). El Net Zero tiene como
objetivo desarrollar estrategias para que se alcance un balance de emisiones liquidas cero gases
efecto invernadero (GEl), sobre todo, de carbono.

La ultima evaluacion cientifica del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC por sus siglas en inglés Intergovernmental Panel Climate Change) ha vuelto a
poner de relieve la urgencia de la degradacion y alteracion ambiental que ocurre en el planeta
Tierra, que afecta todos los aspectos de la vida.
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El dafio de la crisis climatica es constante y se observan sus efectos devastadores en todo el
planeta, y diariamente se constata que las emisiones globales de gases de efecto invernadero se
mantienen en niveles récord. En este intervalo de 2030 a 2050 el planeta continuara calentandose.

El mundo tiene una necesidad de reducir inmediatamente y de forma profunda las emisiones de
gases de carbono, ahora y en el transcurso de las proximas décadas, para limitar el
calentamiento global a 2 °C grados por encima de los niveles preindustriales y evitar los peores
impactos, que ya estan ocurriendo en la Tierra.

Por lo tanto, este es un tema de equidad vy justicia climatica que requiere la atencion urgente de
todos los gobiernos y las instituciones financieras internacionales.

El secretario general de las Naciones Unidas, Anténio Guterres, advirtio el 27 de julio de 2023 que
hemos entrado en la era de la “ebullicion global”, afirmando que “la era del calentamiento global”
ha quedado atras. En septiembre de ese mismo afo convoco en la sede de la ONU una Cumbre
de Ambicion Climatica, subrayando la gravedad y urgencia del momento para la humanidad.

Es de resaltar que la Cumbre representa un hito politico, como forma de convocar y demostrar
que existe una voluntad en la aplicacion de las politicas del cuidado del clima del planeta Tierra.
Esta es una voluntad global colectiva, para acelerar el ritmo y la escala de una transicion
justa hacia una economia global mas equitativa basada en energias renovables y
resistentes al clima, intentando aminorar el cambio climatico en el mundo, que tantas catastrofes
naturales esta ocasionando en todos los continentes de la Tierra.

El asunto que mas preocupa a la comunidad internacional en el siglo XXI es el cambio climatico
que afecta la vida y las actividades del ser humano.

Las Naciones Unidas, que reunen a casi todos los Estados del mundo, abordan el tema del
cambio climatico desde hace mas de cincuenta afios. Como antecedente historico, fueron los
cientificos quienes alertaron al ambito internacional sobre las graves amenazas del efecto
invernadero y sus consecuencias para el clima terrestre. El origen del descubrimiento cientifico
del cambio climatico se remonta a comienzos del siglo XIX, cuando se constatd por primera vez la
existencia de variaciones naturales en el paleoclima y se identifico el concepto de efecto
invernadero natural. A ello se suma que las alteraciones persistentes en la composicion de la
atmosfera producidas por la actividad humana también pueden generar cambios climaticos,
segun establece la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC).
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El estudio de la influencia de la aviacion sobre el medioambiente es el resultado de diversas
investigaciones realizadas por la OACI desde 1944, a través del Convenio de Chicago que le dio
origen.

En consecuencia, la OACI aprob6 el Anexo 16, que lleva como titulo “Proteccion del
Medioambiente”, y se divide en dos volumenes: el primero, relativo a las disposiciones sobre el
ruido de las aeronaves, y el segundo, a las emisiones de los motores de las aeronaves.

Los avances tecnoldgicos introducidos con la llegada de aeronaves modernas, equipadas con
motores de gran potencia que liberan importantes cantidades de sustancias quimicas
contaminantes, junto con la formaciéon progresiva de zonas de alta concentracién de actividad
aeronautica, el desarrollo de la aviaciébn supersonica y ahora hipersénica, y el vertiginoso
aumento de la circulacion aérea, han generado una congestion creciente en numerosas rutas.
Todo ello ha incidido de manera significativa en la situacion ambiental actual, evidenciando los
efectos directos que el transporte aéreo internacional produce y que agravan el cambio climatico.

En este marco, una expresion de deseo auspiciosa es avanzar en la produccion, distribucion y
uso de combustibles de aviacion sostenibles (SAF), hidrégeno o electricidad almacenada en
baterias, con el fin de restablecer objetivos ambiciosos para alcanzar emisiones netas de
carbono cero en la aviaciéon civil internacional para 2050, en consonancia con la meta
establecida por el Acuerdo de Paris 2015, en beneficio de toda la humanidad.

En esta linea, el articulo se propone:

e Describir los pilares en que se fundamenta el desarrollo del transporte aéreo internacional
frente al cambio climatico en base al objetivo del Acuerdo de Paris 2015.

e Desarrollar los planes y objetivos de las Naciones Unidas por medio de la OACI (organismo
especializado de la ONU), en cuanto a la utilizacién de los combustibles de aviacion con
menos emisiones de carbono.

e Exponer las pautas necesarias para convertirnos en una comunidad internacional neutra en
carbono, sostenible en el uso de recursos y resiliente al cambio climatico antes del 2050,
aprovechando la aviacion Net Zero y verde, y minimizando la contaminacién aeronautica
en beneficio de las generaciones presentes y futuras.

El objeto de estudio consiste en describir el transporte aéreo internacional como uno de
los factores causales de la contaminacién aeronautica —especialmente en lo relativo a las
emisiones de CO,—, enmarcado en el fendmeno del cambio climatico. La investigacion se apoya
en disefios y estudios experimentales previos, analizandolos bajo criterios de sostenibilidad y
sobre la base de indicadores y estandares formulados de manera empirica por organismos
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internacionales. El proceso de induccién adoptado avanza de lo general a lo particular, y la
hipbtesis de trabajo se manifiesta en la necesidad de incorporar combustibles de aviacion
sostenibles como via para asegurar que la reduccién global de emisiones de CO, hacia 2050
provenga de fuentes de energia limpias.

Asimismo, la caracterizacién del proyecto de investigacion destaca la concrecion de la hipétesis
en la propuesta de una aviacidon civil internacional Net Zero en emisiones de gases de efecto
invernadero, lo que constituye un avance significativo hacia una sostenibilidad ambiental urgente
e indeclinable para el transporte aéreo civil internacional, intimamente vinculada al cambio
climatico que afecta al planeta. La investigacion descriptiva analiza la actividad del transporte
aeéreo civil internacional y sus efectos, en particular la generacion de gases de efecto invernadero
que incrementan el calentamiento global y profundizan el cambio climatico, fendbmeno que
alcanza a todas las naciones en un mundo globalizado.

La densidad de la atmodsfera desvia y atenua diversas formas de radiacién electromagnética
provenientes del espacio, asi como meteoritos y fragmentos de satélites que ingresan a la Tierra 'y
suelen desintegrarse por friccion con los gases atmosféricos. Esa misma masa gaseosa impide la
rapida dispersién del calor hacia el espacio y da lugar al denominado “efecto invernadero”. En la
actualidad, fendmenos como las sequias extremas, la escasez de agua y las temperaturas que
alcanzan valores cercanos a los 60°C producen estragos en la vida humana. De ahi la
importancia de reducir la contaminacion ambiental generada por las emisiones de dioxido de
carbono, responsables del calentamiento global y del agravamiento del cambio climatico, lo que
exige cumplir con las metas del Acuerdo de Paris 2015 para limitar el aumento de la temperatura
global y alcanzar un nivel de -2 °C hacia 2050.

2. Contaminacion atmosférica

La atencidn mundial esta puesta constantemente en los cambios que se producen en el clima de
la Tierra y en sus repercusiones en las distintas regiones de todos los continentes. Estos
procesos han tenido diversas consecuencias economicas, sociales, culturales vy
medioambientales, con un signo negativo, tanto directas como indirectas, para la promocion vy
proteccion eficaz de los derechos humanos y para la concrecion de los objetivos de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible.

La contaminacién atmosférica debe abordarse como un tema urgente por parte de todas las
naciones, que, a la luz de los datos provenientes de evaluaciones cientificas como el sexto y
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ultimo informe del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC),
impulsen un progreso orientado a la aplicacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
del Acuerdo de Paris de 2015 y de la Convencion Marco sobre el Cambio Climatico, firmada el 22
de abril de 2016 en Nueva York, en la sede de las Naciones Unidas.

La contaminacion atmosférica es la presencia en la atmosfera de sustancias, materias o formas
de energia que constituyan una molestia grave, un peligro o un dafio para el ser humano o para el
medioambiente.

Uno de los graves problemas a los que se enfrenta el género humano es la supervivencia del
planeta. Esto se debe a los altos niveles de contaminacién y a las malas practicas de desarrollo,
que han provocado que, en la actualidad, la Tierra haya dejado de ser un lugar acogedor, calido y
sostenible.

3. Los contaminantes atmosféricos y los gases de efecto invernadero

Estamos ante una grave situacién que afecta a todas las regiones y continentes de la Tierra.
Aunque es cierto que cada vez resulta mas dificil revertir el calentamiento global, todavia estamos
a tiempo de intervenir mediante las decisiones que tomamos dia a dia todos los seres humanos,
con el objetivo colectivo de alcanzar el Net Zero, es decir, cero emisiones netas de CO, para el
afio 2050.

Debemos situarnos en el origen del problema, que radica en la contaminacion de la atmdsfera,
cuyos niveles han aumentado de forma considerable en las ultimas décadas. Por un lado, la
industrializaciéon ha facilitado la vida en muchos aspectos, pero no ha sido debidamente
controlada para evitar sus efectos sobre la atmodsfera terrestre, lo que ha generado la
acumulacion de altisimos niveles de gases de efecto invernadero.

Esa acumulacion de CO, en la atmdsfera ha provocado la aparicion de importantes fisuras en la
capa de ozono y ha dado lugar a otros fendmenos de impacto claramente negativo, como el
cambio climatico y el calentamiento global.

No se puede culpar al fendmeno de El Nifio 2023 por estos aumentos de temperatura si llega a
octubre, ni tampoco atribuirlos a los volcanes, cuyo efecto depende de las particulas que se
dispersan en la atmésfera. En general, estos tienden a enfriar el planeta: el volcan Pinatubo, por
ejemplo, redujo la temperatura global en 1 °C durante un afo, hasta que el polvo se asentd y la
temperatura volvié a sus valores habituales.
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4. Espacio aéreo

El espacio aéreo constituye el elemento esencial donde se desarrolla la actividad aeronautica.
Puede describirse como “un ambiente que tiene contacto con la tierra firme y el mar y rodea
nuestro planeta en toda su extension”, segun el profesor argentino Federico Videla Escalada.?

Por su parte, el profesor Alvaro Bauza Araujo —catedratico de Derecho Aeronautico y Espacial de
la Facultad de Derecho de la Udelar— define el espacio aéreo como “el medio donde se
desarrolla la mayoria de los actos y hechos juridicos vinculados con el transporte aéreo”.3

Conviene distinguir entre el aire y el espacio aéreo. El aire, elemento movil y fluctuante, no es
susceptible de apropiacion y los romanos lo consideraban res communis omnium, es decir, bien
perteneciente y utilizable por todas las personas. En cambio, el espacio aéreo es un ambito
delimitable dentro del cual se encuentra contenido el aire. Al ser ubicable y mensurable, puede
ser objeto de propiedad y, sobre todo, de soberania.

La soberania implica el conjunto de facultades y poderes que un Estado ejerce sobre las
personas que habitan su territorio y sobre el ambito sometido a su jurisdiccién. En el caso del
espacio aéreo, este principio quedd consagrado en el derecho internacional a través de la
Convencion Internacional de Navegacion Aérea de Paris de 1919, cuyo articulo 1 reconocio la
soberania completa y exclusiva de los Estados sobre el espacio aéreo situado encima de sus
territorios. ElI Convenio de Chicago de 1944 reafirmé explicitamente esta idea en su articulo 1:
“‘Los Estados contratantes reconocen que todo Estado tiene soberania plena y exclusiva en el
espacio aéreo situado sobre su territorio”.

En la misma linea, el profesor uruguayo Eduardo Gaggero, especialista en Derecho Aeronautico y
Espacial, definia el espacio aéreo como “el medio o ambiente natural que esta por encima de la
corteza terrestre y en que se desarrolla la actividad aeronautica, constituyendo por lo tanto uno de
sus factores o bases esenciales”.®

En términos generales, en el derecho internacional la soberania refiere al ejercicio del poder por
parte de un Estado. Desde la teoria politica, se entiende como la autoridad legitima y suprema

2 Videla Escalada, F. Derecho aeronautico.
3 Bauza Araujo, A. Tratado de derecho aeronéutico. Tomo |. p. 121.

4 Convenio sobre Aviacion Civil Internacional (Convenio de Chicago). p. 5.
https://cdi.mecon.gob.ar/bases/docelec/az1944.pdf

5 Gaggero, E. Temas de derecho aeronautico. p. 69.
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que se ejerce sobre una entidad politica, nocién que abarca tanto a los Estados soberanos como
a las demarcaciones administrativas que integran su territorio.

5. Contaminacion aeronautica

Dentro de la contaminacion atmosférica se encuentra la contaminacion aeronautica. La aviacion
civil internacional genera un impacto significativo sobre el medioambiente debido a las emisiones
de los motores de las aeronaves, que producen contaminacion acustica, particulas y gases,
contribuyendo tanto al cambio climatico como al oscurecimiento global. Se estima que los aviones
representan alrededor del 3,5 % de todas las emisiones de gases de efecto invernadero a nivel
mundial.

Todas las aeronaves en vuelo emiten gases y particulas sélidas directamente en la troposfera
superior y en la parte baja de la atmdsfera, donde influyen de manera importante en la
composicién atmosférica. Estas emisiones generan las denominadas huellas de condensacion
(contrails, por su denominacion en inglés, condensation trails), que a su vez producen nubosidad
de tipo cirrus. En conjunto, estos fendmenos contribuyen al efecto invernadero y, por ende, al
cambio climatico.

La situacién internacional actual ofrece multiples ejemplos del alcance de este problema. El
cambio climatico esta causando consecuencias cada vez mas graves en todas las regiones del
planeta, con impactos politicos, econdmicos, sociales, culturales y hasta religiosos. La Tierra
experimenta transformaciones meteoroldgicas abruptas —huracanes, inundaciones, lluvias
extremas, incendios— que devastan territorios, provocan muertes, desplazamientos forzados,
escasez de alimentos y una creciente sensacion de impotencia frente a la magnitud del fendmeno

6. Las actividades aéreas afectadas por las erupciones volcanicas

La erupcion del volcan islandés Eyjafjallajokull provocd un caos sin precedentes en el trafico
aéreo europeo: se anularon alrededor de 17.000 vuelos en 18 paises, con un costo estimado de
hasta 120 millones de euros. La nube de ceniza avanzé hacia el sureste del continente a gran
altura —alcanzando aproximadamente 11.000 metros— y representd un serio peligro para la
aviacion, ya que contenia particulas de roca, cristal y arena capaces de dafiar las turbinas de los
aviones e incluso paralizar por completo los motores. Irlanda llegd a cerrar su espacio aéreo, una
medida inédita en la historia del pais.
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Frente a este tipo de desafios ambientales, la OACI se apoya en una base cientifica sdlida para
abordar el cambio climatico. Entre las estrategias impulsadas se encuentra la utilizacion de
combustibles de aviacion sostenibles (SAF, por sus siglas en inglés Sustainable Aviation Fuel),
como el hidrogeno verde o la energia eléctrica almacenada en baterias, que permiten reducir de
manera significativa la contaminacion aeronautica a nivel mundial. El objetivo es lograr
emisiones netas cero (Net Zero) de CO, en el transporte aéreo internacional para el aino
2050.

7. Cambio climatico

Es importante distinguir entre calentamiento global y cambio climatico. El calentamiento global se
refiere al aumento sostenido de la temperatura promedio de la Tierra; en cambio, el cambio
climatico abarca no solo ese aumento, sino también sus multiples consecuencias, como
variaciones en los niveles de lluvia, mayor frecuencia e intensidad de tormentas y otros
fendbmenos meteorologicos extremos.

Una de las prioridades de la humanidad tras el Acuerdo de Paris de 2015 es reducir el impacto
del efecto invernadero de aqui al afio 2050. Sin embargo, los compromisos iniciales —disefiados
para mantener el aumento de la temperatura por debajo de 1,5 °C o, en el peor de los casos, de
2 °C— ya no resultan alcanzables. Los modelos climaticos actuales proyectan un incremento
promedio cercano a los 3 °C, es decir, tres veces el calentamiento acumulado hasta ahora. Esto
no siempre se percibe en la vida cotidiana porque el 75 % del planeta esta cubierto de agua, que
posee una enorme capacidad térmica, mientras que los continentes experimentan incrementos de
hasta 4 °C. Aun asi, aunque no siempre sintamos directamente la diferencia de +2 °C, si notamos
sus consecuencias a través de los cambios climaticos que afectan nuestras vidas.

El cambio climatico es hoy una realidad tangible para las naciones, que lo perciben como un
flagelo para la humanidad y una emergencia mundial que trasciende cualquier frontera. La crisis
energética y climatica no tiene otra salida que acelerar la transicidon energética y aumentar la
inversion en energias renovables. La invasion rusa a Ucrania evidencié la necesidad de
fortalecer la independencia energética de los paises, y la via mas econdmica y sostenible
para lograrlo es el impulso de las energias renovables, esenciales para reducir las emisiones.

7.1. Informe Brundtland

Si atendemos a los antecedentes, el concepto de desarrollo sostenible aparecié por primera vez
en 1987 con la publicacién del informe Brundtland. En Nuestro futuro comun, elaborado por las
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Naciones Unidas, se formulé por primera vez la definicion de desarrollo sostenible: “aquel
desarrollo que satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de
satisfaccion de las necesidades de las futuras generaciones”. El informe analiza las causas de la
degradacion ambiental y busca comprender la relacidon entre igualdad social, crecimiento
econdmico y problematica medioambiental.

8. OACI: sostenibilidad ambiental, CAEP, SAF y CORSIA

8.1. Comité sobre la Proteccion del Medio Ambiente y la Aviaciéon (CAEP)

El CAEP es un comité técnico del Consejo de la OACI creado en 1983. En 2023 estaba integrado
por 31 miembros de todas las regiones del mundo y 22 observadores. Participan en él mas de
120 expertos internacionales que trabajan en sus actividades y grupos de trabajo.

La finalidad del CAEP es asesorar al Consejo en la formulacién de nuevas politicas y en la
adopcion de normas y meétodos recomendados (SARP) vinculados al ruido y a las emisiones de
las aeronaves, abarcando todo lo relativo al impacto ambiental de la aviacion.

También realiza estudios especificos solicitados por el Consejo, en areas como ruido, calidad del
aire local (LAQ) y medidas para reducir las emisiones de CO, en la aviacion internacional,
incluyendo avances tecnoldgicos, mejoras operativas, combustibles de aviacién sostenibles
(SAF) y medidas basadas en el mercado, dentro del marco del Plan de Compensacién y
Reduccién de Carbono para la Aviacion Internacional (CORSIA).

8.2. Combustibles de aviaciéon sostenibles (SAF)

El CAEP ha logrado avances importantes respecto a la ambicion a largo plazo (LTAG), nuevas
normas y directrices para la implementacién de CORSIA y aspectos técnicos de la sostenibilidad
de los combustibles de aviacion.

El SAF (Sustainable Aviation Fuel) es un combustible alternativo a los fésiles, considerado el
instrumento mas eficaz para descarbonizar el sector aéreo. Puede ser de origen organico —a
partir de aceites vegetales, grasas animales, biomasa o residuos agricolas— o sintético,
producido mediante captura de CO, y uso de hidrégeno verde.

El SAF permite reducir entre un 60 % y un 100 % las emisiones de CO, en todo su ciclo de vida y
puede emplearse en aeronaves actuales sin necesidad de modificar sistemas ni infraestructuras
aeroportuarias. Por ello es fundamental para avanzar en la descarbonizacion del transporte aéreo.
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El CAEP acordé ajustar los valores de reduccion de emisiones en el ciclo de vida del SAF vy
establecer un marco de certificacion de sostenibilidad, junto con nuevas orientaciones para los
Estados sobre politicas para su implementacion. Sin embargo, su produccion global aun es muy
limitada: con la infraestructura disponible solo se podria cubrir el 0,05 % de la demanda mundial,
por lo que se requiere un desarrollo a gran escala.

Los SAF bioldgicos requieren grandes cantidades de residuos forestales, agricolas y ganaderos, y
los sintéticos dependen del hidrégeno verde, sector en el que paises como Espafa avanzan
rapidamente.

En cuanto a los combustibles de aviacién de bajas emisiones de carbono (LCAF por sus siglas en
inglés), el CAEP alcanz6 un acuerdo historico sobre la metodologia para calcular sus valores de
reduccion de emisiones y aprobo orientaciones sobre criterios de sostenibilidad.

8.3. Plan de compensacion y reducciéon de carbono para la aviacion internacional (CORSIA)

En la 39.2 Asamblea de la OACI (2016) los Estados miembros aprobaron el Plan de
Compensaciéon 'y Reduccion de Carbono para la Aviacion Internacional (CORSIA).
Posteriormente, en 2018, el Consejo aprobd la primera edicion del Volumen IV del Anexo 16 del
Convenio de Chicago, que contiene las normas y métodos recomendados (SARP) para su
implementacion.

Ademas de las recomendaciones técnicas vinculadas a SAF y LCAF, el CAEP actualiz6 diversos
analisis para el examen periddico del CORSIA de 2022, como los efectos del covid-19 en los
escenarios de recuperacion de emisiones, los costos para los Estados y operadores, y la
posible aparicion de distorsiones de mercado.

También se alcanzaron acuerdos importantes sobre aeropuertos y operaciones, incluyendo un
nuevo manual de la OACI sobre oportunidades operacionales para reducir el ruido aeronautico,
asi como el primer estudio mundial sobre la eficiencia del vuelo vertical (VFE) en las fases de
ascenso y descenso.

9. Aeropuertos

Para abordar el concepto de aeropuerto, es necesario partir de la nocion de infraestructura
aeronautica. Rodriguez Jurado la define como “el conjunto de instalaciones y servicios que, desde
la superficie, sirven las necesidades de la actividad aeronautica, posibilitando la partida y llegada
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de aeronaves, controlando y aumentando la seguridad de los vuelos”.® En la misma linea, Videla
Escalada entiende por infraestructura aeronautica “el conjunto de instalaciones establecidas en la
superficie para el servicio de las operaciones de las aeronaves”.”

En cuanto al aeropuerto, Gay de Montella lo describe como “aquel aerédromo que contiene las
instalaciones adecuadas para los distintos servicios que la navegacion aérea requiere”.®

La OACI, por su parte, define aerédromo como “un area de tierra o de agua que incluye las pistas
destinadas al despegue vy aterrizaje de aeronaves”.®

De este modo, el aerédromo constituye un concepto amplio y general, mientras que el aeropuerto
es una categoria especifica dentro de él, caracterizada por contar con instalaciones y servicios
mas desarrollados para atender las exigencias de la navegacion aérea.

10. Aeropuertos verdes

Una vez definido el concepto de aeropuerto, podemos abordar la relevancia de los aeropuertos
verdes como parte esencial de una aviacidn sostenible, capaz de contribuir a la proteccién de un
medioambiente fuertemente afectado por el cambio climatico.

El sector aeronautico es responsable de una parte significativa de la contaminacién ambiental y
sonora, aunque al mismo tiempo constituye un elemento indispensable de conectividad en un
mundo cada vez mas globalizado e interdependiente. En este contexto, los aeropuertos verdes se
orientan a:

e Disminuir las emisiones contaminantes y los niveles de ruido.

e Impulsar el uso de combustibles de aviacion sostenibles (SAF), que permiten reducciones
sustanciales de CO, a lo largo de todo su ciclo de vida y se enmarcan en criterios estrictos
de sostenibilidad.

e Acompaniar la implementacion global de la ambicién a largo plazo (LTAG) para la aviacion
civil internacional y del Plan de Compensaciéon y Reduccion de Carbono para la Aviacion
Internacional (CORSIA) de la OACI.

8 Rodriguez Jurado, A. Teoria y Practica del Derecho Aeronautico.
7 Videla Escalada, F. Derecho Aeronautico. p. 203.
8 Gay de Montella, R. Principios de Derecho Aeronautico.

9 OACI. Anexo 14. p. 26. https://www.anac.gov.ar/anac/web/uploads/normativa/anexos-oaci/anexo-14-vol-i.pdf
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En sintesis, la OACI y la IATA promueven la necesidad de avanzar hacia aeropuertos eficientes,
sostenibles y alineados con los objetivos de descarbonizacion del sector. En este marco, el
concepto Net Zero —abreviatura de Net Zero Carbon, o cero emisiones netas de carbono—
implica un compromiso doble: reducir al maximo las emisiones de gases de efecto invernadero y
neutralizar unicamente aquellas emisiones residuales que no puedan ser eliminadas.

Esto exige ir mas alld de la simple compensacion mediante créditos de carbono, practica
adoptada durante afios por numerosas empresas. Hoy resulta indispensable que las
organizaciones desarrollen planes de gestion orientados a una reduccion real y sostenida de sus
emisiones de CO,. Alcanzar las emisiones netas cero significa, por lo tanto, no s6lo compensar,
sino sobre todo disminuir drasticamente los niveles de emision. Cuanto mas se aproxime a cero la
cantidad de emisiones liquidas, mejor sera la contribucion a un planeta resiliente y sostenible.

11. Las iniciativas de las aerolineas para reducir las emisiones de carbono
mundo

Desde 2018, los pilotos pueden monitorear su rendimiento en el consumo de combustible
mediante una aplicacion especifica. Segun los calculos realizados a comienzos de 2021, esta
herramienta permitié una reduccion anual equivalente a aproximadamente 1 millon de galones.

El programa Fuel Efficiency integra diversas acciones orientadas a mejorar el uso del
combustible. En diez anos, esta iniciativa redujo la huella de carbono de la organizacion en un
6 %, evitando la quema de 1,8 millones de barriles.

Las compaiias también proyectan desarrollar una estrategia de combustibles sostenibles para la
aviacion (SAF), con especial foco en Brasil, Colombia y Chile, paises con amplia experiencia en
biocombustibles e hidrégeno verde.

Ademas, todos los viernes la empresa compensa las emisiones generadas en determinadas
rutas. A los clientes corporativos se les ofrece la posibilidad de compensar las emisiones
derivadas de sus viajes, apoyando proyectos ambientales. Para los clientes de carga se creé una
calculadora de emisiones de CO, y un sistema que les permite compensar el impacto de sus
envios.

De cara a 2027, las empresas aspiran a convertirse en un grupo con residuos cero destinados a
vertederos. Entre las metas planteadas se encuentra la eliminacion de los plasticos de un solo
uso para el proximo afo, la ampliacion del programa de reciclaje a bordo —que clasifica papel,
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aluminio, vidrio y plastico— en todos los vuelos nacionales e internacionales, y la transformacion
integral hacia operaciones 100 % sostenibles.

12. Combustibles sustentables - hidrégeno verde - tecnologia sustentable en
aeronaves

El hidrégeno es el elemento quimico mas abundante del planeta, aunque no se encuentra libre en
el ambiente; siempre aparece unido a otros elementos, como ocurre en el agua (H,0) o en el
metano (CH,). Para utilizarlo con fines energéticos es necesario separarlo de esos compuestos,
un proceso que requiere aplicar distintas tecnologias y consumir energia.

De esta necesidad surge el concepto de hidrégeno verde, que funciona como un vector
energético mas que como una fuente primaria. En otras palabras, permite almacenar energia
que luego puede liberarse de manera controlada en otro lugar. De esta forma, es comparable con
una bateria de litio que almacena electricidad y no con un combustible fésil como el gas
natural.

Aunque el hidrégeno es un gas incoloro, la clasificacion por “colores” refiere simplemente a la
forma en que se produce y a la cantidad de CO, emitido durante su obtencién. Actualmente, el
hidrégeno verde representa menos del 1 % de la produccion mundial, debido a los altos costos
del proceso de electrdlisis del agua. Sin embargo, la reduccién progresiva de los precios de las
energias renovables —especialmente la solar fotovoltaica y la edlica— esta impulsando un
crecimiento sostenido. Es por ello que las empresas muestran interés en desarrollar proyectos
piloto que las posicionen de cara a futuro.

Diversas investigaciones destacan el papel estratégico que puede desempenar el hidrégeno en la
descarbonizacion de la aviacion civil y la reduccion de las emisiones. Dos de sus principales
ventajas son que puede producirse y utilizarse sin generar CO, y que se encuentra en grandes
cantidades en el agua, lo que abre camino a soluciones tecnoldgicas de gran escala para el futuro
del transporte aéreo.

13. Conclusiones

La contaminacién aeronautica constituye uno de los principales impactos generados por el
crecimiento del transporte aéreo internacional. Estos efectos pueden manifestarse a escala
local, como ocurre con el ruido producido por los motores de las aeronaves o la contaminacion del
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aire en los distintos espacios aéreos que atraviesan. También existen impactos de alcance global,
vinculados al consumo de recursos no renovables —minerales metalicos, combustibles fésiles y
determinados acuiferos— cuya disponibilidad es cada vez mas limitada.

Segun la Asociacion Internacional de Transporte Aéreo (IATA), la aviacion civil internacional
aporta entre el 2% y el 3 % de las emisiones antropogénicas mundiales de diéxido de carbono. A
esto se suma que los gases y particulas emitidos por las aeronaves lo hacen directamente en la
troposfera superior y la estratosfera inferior, donde modifican la composicion atmosférica y
potencian ciertos efectos climaticos.

Historicamente, la aviacion comercial ha sido pionera en la incorporacion de innovaciones
tecnoldgicas orientadas a reducir su impacto: mejoras en los motores, procedimientos operativos
mas eficientes, avances aerodinamicos, materiales mas livianos, entre otros. No obstante, el
crecimiento sostenido de la demanda —y con él, del numero de vuelos— ha provocado que las
emisiones totales continuen aumentando.

A esto se suma un desafio adicional: durante afios, el sector carecié de suficientes especialistas
en cuestiones ambientales, ya que la principal atencion se centraba en la seguridad operacional.
Hoy, ambas dimensiones —seguridad operacional y medioambiental— estan estrechamente
vinculadas, lo que exige que los profesionales de la aviacién cuenten con un conocimiento mas
profundo de la normativa y de los efectos medioambientales.

En este contexto, todos los actores del sistema aeronautico orientan sus esfuerzos a tres ejes
fundamentales:

e |a reduccién de emisiones contaminantes,
¢ la optimizacion del uso de la energia,
¢ vy la disminucion del ruido.

El objetivo final es alcanzar procesos mas eficientes que permitan cumplir con la normativa
internacional y con las politicas ambientales de cada Estado, al tiempo que se reducen costos y
se promueven acciones concretas en favor del medio ambiente.

14. Recomendaciones

La descarbonizacion se ha transformado en un imperativo global y en una prioridad para
gobiernos, empresas y sociedad. En este desafio, los paises en desarrollo no pueden perder la
oportunidad de exigir a las naciones industrializadas —principales responsables de las emisiones
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histéricas— que asuman un compromiso proporcional. No resulta justo que se imponga primero a
los paises con menor responsabilidad climatica la obligacion de reducir sus emisiones,
especialmente considerando que seran, paradojicamente, quienes sufriran con mayor intensidad
los efectos del calentamiento global.

La crisis energética y la emergencia climatica sefialan un mismo camino: acelerar la transicion
energética y promover la inversidn en energias renovables. La invasion de Rusia a Ucrania
reveld, ademas, la urgencia de fortalecer la independencia energética internacional, reforzando
aun mas la necesidad de diversificar y descarbonizar el suministro de energia.

De hecho, la edicion del Salén Aeronautico Internacional de Paris en julio de 2023 ha sido un
sintomatico impulso de la industria aeronautica por lograr que los esfuerzos de todos los actores
converjan en una dinamica global hacia la neutralidad en carbono en la aviacion para el 2050.
Este objetivo, respaldado por 185 Estados miembros de la OACI, fue reafirmado mediante una
declaracion publica de los siete principales fabricantes aeronauticos del mundo, quienes
manifestaron su apoyo al compromiso de alcanzar emisiones netas cero para mediados de siglo.

El objetivo de la descarbonizacion esta claro. Se esta investigando seriamente en ello y se estan
dando pasos decisivos hacia la meta. Habra que seguir trabajando en esa direccion. La industria
de la aviacion, los aeropuertos y todo el sector aeronautico trabajan de forma conjunta con la
mirada puesta en un horizonte neutro en carbono, por dificil que resulte lograrlo, en beneficio de
toda la sociedad.

En este proceso, la produccion, distribucion y disponibilidad de combustibles sostenibles de
aviacion (SAF) se vuelve un componente esencial.

Entre las acciones recomendadas para avanzar en este camino se destacan:

e Diversificar y descarbonizar el suministro energético a través de SAF, hidrégeno verde,
electricidad almacenada en baterias, etanol de segunda generacién, combustibles
sintéticos y células de combustible.

e Implementar estrategias de “residuos cero”: eliminacion de plasticos, ampliacion del
reciclaje a bordo en todos los vuelos nacionales e internacionales y conversién de los
procesos hacia esquemas 100 % sustentables.

e Incorporar flotas de vehiculos aeroportuarios que funcionen con electricidad renovable o
biogas.

e Aprovechar recursos naturales mediante la gestion sostenible de acuiferos subterraneos
para climatizacion de terminales y la recoleccion de agua de lluvia.

e Disefar nuevos aeropuertos bajo criterios de descarbonizacion total.
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e Impulsar aeronaves mas eficientes.
e Promover rutas mas directas y la reduccién del peso estructural de las aeronaves para
disminuir el consumo energético.
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