A% el Con ven &e Chicag
bre de 1944, en que s cred la Orgax iz

El propoésito de la reunion de Chicago fué a
la vez tan amplio y tan complejo, que por fuer-
za necesita de tiempo y de controversias para
dar frutos. Es lo natural en el comienzo de toda
organizacion que sean necesarios muchos inter-
cambios de puntos de vista hasta que se forma
una opinion colectiva. Y si bien en este caso el
precedente de PICAO puede encontrarse en la
CINA, el salto es demasiado brusco para que
no exija un extraordinario esfuerzo.

Justamente, si algo puede reprocharse a PI-
CAO en este aspecto s su excesiva vitalidad,
que se traduce en un gran niimero de reuniones
al cabo del afio, a veces excesivo niimero para
paises pequefios, y aun para los grandes, porque
supone que muchos técnicos estan con fi1ecuen-
cia en movimiento, desplazados de sus habitua-
les lugares de trabajo.

Pero antes de pasar yna revista, aunque se1
ligera, a los hechos de PICAQ, ccnviene recor
dar lo que este nombre significa, cual es su pro-
posito y cual el esquema elemental de su repar-
to organico,

gmonln-—_l_
ternacional Provisional de Aviacion Civil, se ha
recorrido un largo camino, muy lI'ULtlfeI'O en
clertos aspectos y menos sustancioso en otros;
pero en todos a costa de yn mantenido esfuer-
20, que sienta bases solidas para mayores pro-
gresos en el futuro inmediato.

bonal Cle-Av:at:on Orgcgmlsatmn Y aunque g
en tal organizacion son idiomas |gudlmeule re-
conocidos el francés y el espaficl, junto al in-
glés, parece preferible aceptar PICAO en lugar
de OPACI, como resultaria en espafiol o ‘en
francés, porque en definitiva es la primera ver-
sion la mas extendida y la que se presta a me-
nores dudas.

IEl nombre, sin embargo, se presta a alguna
recelosa consideracion por ese calificativo de
Provisional que acompaiia a la organizacion in-
ternacional. Nc es, en verdad, provisional lo que
se estd haciendo hoy para regular la aviacion
internacional. Pero el calificativo le viene del ri-
gorismo oficial para aceptar convenios v acuer-
dos.

£l Acta final de Chicago, consecuencia de
dos meses dv deliberaciones muy prolijas y re-
fiidas, tiene cinco anejos, que pueden firmarse
con independencia uncs de otros. Lo ideal hu-
biera sido una sola firma; pero los dos meses
de discusion, aunque largo tiempo, no fueron
bastante para madurar actitudes y aunar opi-
niones,

El primer anejo es ¢l Convenio Provisional
de Aviacion Civil, donde se reconoce la necesi-
dad de alguna Organizacion, cuyas bases se ws-
tablecen, para trabajar en pro de la aviacion in-
ternacional, De las 32 naciones presentes en
Chicago, 41 firmaron este Convenio Provisional,
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Iispaia entre ellas, Y del Convenio nace PI-
CAO.

<] segundo anejo es el Convenio de Aviacion
Civil, que no se diferencia gran cosa del ante-
rior, pero que supone la supresion de la provi-
sicnalidad, Asi como «l primero es un “modus
vivendi” para comenzar a trabajar cuanto antes
y no es todavia incompatible con la CINA an-
tigua, el segundo es ya una organizacion defi-
nitiva. Treinta y nueve naciones lo firmaron,
Espaiia entre ellas. Pero asi como el Convenio
provisional entro en vigor inmediatamente, el
definitivo necesita triple pasc oficial: firma de
los delegados en Chicago, confirmacion después
por el Gobierno respectivo y, finalmente, ratifi-
cacion por las Cortes o por el brazo legislativo
del pais. Cuando 23 naciones ratifiquen ese Con-
venio, entrarda definitivamente en vigor, cesara

el anteriar provisional y habra que borrar la P
de PICAOQ.

El tercer anejo es el Acuardo de Transito, que
reconoce: las llamadas primera y segunda liber-
tad del aire; es decir, el libre sobrevuelo y el
trafico inocente con aterrizajes a fines no comer-
ciales, sino meramente técnicos, como, por jems-
plo, para reponer combustible. Este Acuerdo fué
firmado por 33 naciones, incluyendo a Espaiia
y no, por ¢jemplo, a Portugal e Irlanda.

El cuarto anejo es el Acuerdo de Transpoite.
Asi como ¢l anterior, de Transito, define sola-
mente la libertad de volar, de transitar, el de
Transporte define la posibilidad de transportar
con fines comerciales. Incluye la tercera y cuar-
ta libeitad, o sea, posibilidad de que un avién
lleve a un pais pasaje y carga procedentes del
pais origen del avion, y viceversa, recoja pasa-
je y carga con destino al pais origen del avion;

y también la quinta libertad, que es la posibili-
- dad total de comerciar, o sea, libertad para que
un avion coja y deje carga entre dos paises
ajenos Ics dos al de origen del avion. Este anejo
solamente fué firmado por 19 naciones; y esta
modesta cifra revela por si sola los recelos y dis-
cusiones a que did lugar en Chicago el concepto
de libertad del aire. Iispafia no firmé este ane-
jo, aunquz luego ha admitido la quinta libertad
en Convenios particulares y ccmo base de parte
de su legislacion para el trafico irregular.

Finalmente, el quinto anejo de Chicago lo
constituyen las Recomendaciones Técnicas, que,
divididas en doce voluminosos capitulos, com-
prenden una muy amplia y estudiada reglamen-
tacion técnica para seguridad y eficacia del vue-
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lo. Rutas, aeropuertos, comunicacicmes, meteo-
rologia, licencias de personal y de material, ma-
pas, investigacion de accidentes, etc., encuentran
aqui un prolijo estudio. Y si se llaman modes-
tamente “‘ Recomendaciones™, no es precisamen-
te por falta de rigor técnico, sino al revés mis
bien, pues el hecho de ser una reglamentacion
muy moderna dificultaba su inmediata y rigurc-
sa aplicacion por parte de muchos paises mal-
tratados por la guerra. Asi se llamaron prime-
ro “'Recomendaciones”, se convirtieron pronto
en “Practicas” y van ahora camino de “Reglas™.

Para desarrollar los amplios propositos de es-
tes cinco anejos, PICAO se ha organizado bu-
rocraticamente en la forma del croquis adjun-
to. IIs una organizacion no solo logica, sino de-
ducida de modo inmediato de los propios con-
venios y acuerdos, En su detalle, sin embargo,
no =s todavia estable; esta sujeta a frecuentes
variacicnes; por ejemplo, aparecen nuevos co-
mités y departamentos, o por el contrario, se fu-
sionan varios, dando lugar a uno solo con nue-
vo caracter. Esto también es logico; y aunque
puzda parecerncs que por hoy se ha creado una
burocracia excesiva, lo cierto es que resulta efi-
ciente y que las modificaciones transitorias son
consecuencia de criterios atin no bien definidos
en los paises; criterios que se encuentran hoy
todavia en plena evolucién.

En la actual organizacién de PICAO cabe dis-
tinguir tres esferas bien caracterizadas. Pudié-
ramos llamar politica a la mayor de las esferas,
que a su vez comprende a las otras dos. Entien-
do por esfera politica la constituida por orga-
nismos con representacion de los paises por de-
legados plenamente autorizados, de modo que
puedan firmarse acuerdos que obliguen a los pai-
ses, aunque escs acuerdos westén, naturalmente,
sujetos a la posterior ratificacion de los Gobier-
nos. La expresion mas completa de esta esfera
de actividad es la Asamblea o reunién de todos
los paiszs integrantes de PICAO con voz y voto.
Es la Asamblea e] {inico organismo capacitado
para decisiones de tipo politico y econoémico o
financiero, aunque en los intervalos entre reunio-
nes, funciones semejantes las haga el Consejo.
Este, en efecto, interpreta las decisiones toma-
das en una Asamblea y las desarrolla hasta la
siguiente Asamblea; el Consejo estda formado
por 21 miembros, elegidos por la Asamblea, re-
presentando cada miembro a un pais determi-
nado.

La materia de discusion en la Asamblea la su-
ministra la segunda esfera de actividad, que po-
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demos calificar de téenica. La expresion mas ca-
racteristica de esta esfera estda en las Comisio-
nes, a su vez divididas en Comités y formadas
por representantes de los organismos técenicos
de los diferentes paises. Las Comisiones y los
Comités se retinen con mucha mayor frecuencia
que la Asamblea y no tienen limitaciéon de nii-
mere, como el Consejo; la indole dw= sus traba-
jos es eminentemente técnica y econdmica, con
exclusion de los aspectos politicos. Y el resulta-
do de sus discusiones se traduce n propuestas
0 recomendaciones, que seran discutidas prime-
ro en el Consejo y después en la Asamblea. De
hecho, si la materia es =xclusivamente téenica,
la aprobacion de la Comision correspendiente
asegura en la practica la aprobacién definitiva.

Finalmente, la tercera esfera es la burocrati-
ca, y tiene a su cargo la administracion general
de la organizacion y el trabajo de oficina corres-
pondiente a las Comisiones y Comités y a la pre-
paracion de las Conferencias. Incluimos en esta
esfera al presidente de PICAO, aunque por pre-
sidir el Consejo y por la alta misién que le can-
cierne, interviene, claro estd, en las dos esferas
anteriores, con voz, pero sin voto en las Asam-
bleas o en las Comisiones. Y algo semejante cabe
decir del secretario general. El resto d2l pe:-
sonal se agrupa ¢n oficinas, a su vez divididas
en Secciones.

Esto en cuanto a las esferas caracterizadas
por la peculiar importancia de sus trabajos. En

cuanto a la especializacion de estos trabajos.
PICAQ los reparte pricticamente en cuatro es-
pecialidades diversas, que a su vez incluyen un
gran nimero de subdivisiones. sas cuatro agru-
paciones principales son las siguientes: La de
Navegacion aérea, para todos jos asuntos que
conciernen al vuelo, a la seguridad y a la eficien-
cia. La de Transporte aéreo, para todos los asun-
tos que conciernen a la explotacion del vuelo
propiamente dicha. La de Asuntos legales, com-
prendiendo todos aquellos temas inmediatamen-
te relacionados con el Derecho internacional
aéreo. Y finalmente, la de Administracién, com-
prendiendo todo lo que se refiere a finanzas, pu-
blicaciones, credenciales, personal, etc. Aunque
estas especialidades tienen caricter bien definido,
se manifiestan de muy diferente manera dentro
de cada una de las esferas anteriores, y resul-
tan asi muy diferentes repartos de trabajo.

La Asamblea, por ejemplo, se divide en cinco
Comisiones, que son: la General, para los asun-
tos meramente politicos ; la Técnica de la Nave-
gacion aérea, para los problemas directamente
ligados con el vuelo; la FEconémica del Trans-
porte aéreo, para lo que s relaciona con los
derechos comerciales en la explotacién del vue-
loj la Legal, para los problemas de ese caric-
ter; y finalmente, la de Administracién y Fi-
nanzas. Con este mecanismo es como se ha tra-
bajado en la reciente Asamblea celebrada en
Montreal durante junio de 1946; Asamblea que
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ha sido la primera propiamente dicha, puesto
que la reunion constitutiva de Chicago no tenia
atn caracter definido.

En el escaléon técnico, sin embargo, no hay
prcpiamente mas que dos Comisiones, con el
aiiadido de algunos Comités independientes: La
Comision de Navegacion Aérea se divide en los
siguientes Comités o Departamentos, cuyos nom-
bres bastan para calificarlos: AGA, o de ru-
tas, aerédromos y ayudas para elles. MET, o
de proteccion meteorologica. ATC, o de control
del trafico aéreo. MAP, o de cartografia aero-
nautica. OPS, o de operaciones y reglas del aire.
COM, o de comunicaciones. SAR, o de bis-
queda y salvamento de aviones. PEL, o de li-
cencias del personal. AIR, o de certificados de
navegabilidad. AIG, para la investigacion de
accidentes, Recientemente, y de una manera es-
poradica, se ha anadido un nuevo Departamen-
to, el llamado radio-técnico especial, con objeto
de redactar un Acnerdo para aceptacion uni-
versal de los sistemas de radio para la navega-
cion aérea.

La Comisién de Transporte Aéreo estd, a su
vez, dividida en los Departamentcs d=: FAL,
o facilitacion de transporte aéreo. CAM, para
aduanas y manifiestos. OPS, para normas ope-
rativas de explotacion. También en esta Comi-
sién, aunque sin denominacién propia, se inclu-
ye el Comité de Asuntos Legales y la Seccion
para registro de Convenios internacionales sobre
transporte aéieo. Independientemente existen
lcs Departamentos de Ifinanzas, Publicaciones,
Credenciales y Personal,

En la esfera burocratica hay tres Oficinas,
respectivamente : de Navegacion acrea, de Trans-
porte y de Administracion. Y se dividen en Sec-
ciones de trabajo que, mids o menos, concuer-
dan con los Departamentos citados en las Co-
misiones, mis lo concerniente al gobierno de la
organizacion, la preparacion de Conferencias,
la Biblicteca y Archivo, y los servicios de ca-
racter general.

Como es natural, de las cuatro agrupaciones
especiales son dos las que absorben el mayor
volumen de trabajo y el mas importante. El re-
parto entre ellas es, por otro lado, bastante 16-
gico; aparte de que llevan algo del sello de la
organizacion de los Estados Unidos, como no
podia menos de suceder por la decisiva interven-
cién de ese pais en la creacion de PICAO.

La Aviacion civil de los Estados Unidos se
asienta sobre dos organismos fundamentales. Al

10
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Civil Aeronautics Goard corresponde la autori-
zacion de servicics aéreos comerciales, regula las
tarifas y formula planes de expansion para el
transporte aéreo. Il CAB estd esencialmente
constituido por un Consejo de cinco miembros,
con sus correspondientes oficinas de trabajo, y
sus fines se parecen bastante a los de la Comi-
sion de Transporte Aéreo de PICAQ, siempre
en el marco de la explotacion comercial del
transporte,

A la Civil Aeronautics Administration co-
riesponde, en cambio, la regulacion del vuelo co-
mo tal, la autorizacion de navegabilidad para el
material y personal, lo concerniente a la seguri-
dad del vuzlo y control del trafico y, en fin, el
desarrollo material de los planes que harin po-
sib'e la expansion comercial.

Asi como al CAB corresponden las autoriza-
ciones en su aspecto comercial, como transpoite,
al CAA corresponden los planes en su aspcto
aeronautico.

Y a diferencia del CAB, que no tiene rango,
ni organica, propiamente definidos, la CAA es
equivalente a una Subsecretaria con varias Di-
recciones Generales ; es decir, con varios depar-
tamentos. Una se ocupa del estudio del material
volante y de sus equipos, asi como de la inspec-
cion de fabricacion y de las normas que ayu-
den al proyectista. Otra se ocupa de las licencias
d21 personal, de los certificados del material y
de la inspeccion conjunta de los servicios, asi
como de su estadistica. Otra tiene a su cargo
la construccién de pistas y edificios en los aerc-
puertos. Y una cuarta, finalmente, atiende a
las ayudas de navegacion diurnas y nocturnas,
visuales y de radio, con sus enlaces y comunica-
ciones elementales ; algo asi como lo quz aqui lla-
mamos proteccion del vuelo, salvo el aspecto me-
teoroldgico, pues alla el Weather Bureau es or-
ganismo aparte, aunque dentro del mismo depar-
tamento ministerial.

Claro que no es exacta la equivalencia entre
la organizacion de los Estados Unidos y la de
PICAO. Pues alla se trata, como en todos los
paises, de ejecutar una politica ya definida por
autoridad superior. Mientras que PICAO es
reunion de paises soberanos y tiene que cO-
menzar por estudiar y definir su politica. De
aqui también nace el muy diferente volumen de
trabajo, que concierne a cada una de las dos
Comisiones. L.a de Navegacion aérea es, ccn
mucho, la de maycr volumen, y sus departa-
mentos estin en constante trabajo, con reunio-
nes muy frecuentes. No en vano agrupa todos
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los temas meramente aeronduticos en sus di-
versas facetas, y sus discusionus tienen que ser
frecuentes para sezuir la evolucion del progreso
aeronautico, y pueden ser fructiferas, pues no
en vanc se retinen técnicos en la plena extension
del vocablo.

Aviadores e ingenieros, al tratar temas mera-
mente aeronduticos, se entienden pronto unos
con otros, pues los imperativos téenicos difi-
cilmente se disfrazan. En cambio, la Comision
de Transporte aéreo, junto a problemas técnicos,
incluye también econémicos y politicos, y esta
mezcla puede conducir a veces a armazones dis-
cutibles, aunque montados en basamento téenico.
Cuando no es peor, y trata de dar apariencia
de armazén téenico a lo que se monta sobre
base artificicsa.

Aunque el problema, pues, mas complejo ¥
dificil, es el de los derechos comerciales en el
transperte internacional, el mas acuciante por
ahora, primero en orden cronologico, es el de
formar una rad mundial de ayuda a la aerondu-
tica. Sin esta red no se vuela, y sin volar no s
ccmercia.

1 Acta de Chicago es de finales de 1944. Il
Consejo interino se forma ya metidos en 1945,

y la organizacion comienza a articularse. Iin
menos de un afio tiene ya madurez para entrar
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de lleno en tarea. Fl 1043 pasa en preparacion,
llevada a cabo no sélo por las Oficinas buro-
craticas, sino también por los Comités téenicos,
con representacion de todos aquellos Estados-
miembros que desean enviar representantes. Es-
pafia colaboia en estas primeras tareas, pero to-
davia sin asistencia directa a las reuniones par-
ciales que se celebran en Montreal.

A fines de 1943, los Comités técnicos han
formulado ya propuestas que permiten discusio-
nes constructivas, Aparece entonces la necesi-
dad de dividir ¢l mundo en regiones. I.a super-
ficie de la Tierra es a(n demasiado grande y
demasiado heterogénea para que pueda organi-
zarse de una sola vez; de una region a otra los
problemas son tan diferentes como es la geogra-
fia y como ‘o scn los intereses que entran en
juego. PICAO formula un plan de regiones tal
como aparecen en el mapa adjunto, y se decide
celebrar para cada una Conferencias regionales,
con solo los Estados interesados, y limitadas en
cuanto a los fines, solo a la organizacion de ru-
tas y ayudas a la navegacion. Corresponden,
pues, a la Comision de Navegacion Aérea; pero
sélo incluyen los Comités AGA, MET, COM,
ATC y SAR. Y seles da el nombre de Confe-
rencias Regionales para Servicios de las Rufas.

En marzo de este afio, y en Dublin, se reunio
la primera Conferencia Regional, la dl Atlan-
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tico Norte. Y en mayo, y en Paris, fué la de
Europa y Mediterraneo. IEn ambas estuvo pre-
sente Espafia, y tomo activa parte en las discu-
sicnes sobre: la informacion metzoroldgica, las
comunicaciones y ayudas de radio para la na-
vegacion, los centros de control del trafi~», la
eleccion de aeropuertos y rutas, y, en fin, la
red para salvamento de aviones. La crganiza-
cion de Furopa y del Atlantico Norte es ya un
hecho cierto.

En agosto se ha celebrado en Wishington Ia
Conferencia de E1 Caribe. Y en octubre, y en
<1 Cairo, la de Orientz Medio. Para el afio 1947
estan previstas la del Pacifico, la de América
del Sur, en Lima, y la del Atlintico Sur, aun-

que esta tltima, de gran interés para Iispafia, .

es todavia dudosa en cuanto a fecha y lugar.

Ademas de estas Conferencias Regionales han
proseguido las reuniones de los Comités téc-
nicos, sea para sancionar acuerdos o para pro-
mover nuevos avances. Dos destacan por su im-
portancia, v en ambos IEspafia asiste directamen-
te. Una, celebrada en Londres, ha tenido por ob-
jeto organizar y financiar una red de barcos en
el Atlantico Norte, a la vez para informacion
meteorologica y para apoyo de la navegacion y
salvamento de accidentes:

La otra, en Montreal, busca la redaccion de
un acuerdo universal para la aceptacion de un
sistema de ayudas de radio; sistema tnico que
permitiria a cualquier equipo volar sobre cual-
quier pais. Iis problema urgente, v a la vez ar-
duo, pues envuelve no solo aspectos técnicos di-
ficiles, sinc también otros econdmicos y de prio-
ridades en los suministros. El aspecto técnico se
ve complicado por la falta de informacion naci-
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da de la guerra y por la dificultad de comparar
objetivamente a sistemas muy diversos,

Para hacerlo mas facil, la Conferencia ha ido
precedida de unas demostracicnes en tierra y en
vuclo, realizadas en Inglaterra y en los Estados
Unidos, para las instalaciones respectivas. Se
pretende no sélo discutir lo que actualmente s
mas util, sino también fijar directrices para fu-
turas investigaciones. Y con esto comienza el
ciclo de la investigacion y experimentacion en
colaboracion mundial, que la Comision d» Nave-
gacion Aérea se propone extender a ofros temas,
como, por ejemplo, el cileulo de pistas y los en-
sayos sobre aviones.

Paralelamente, 1o ha dejado de moverse el
tema del transporte propiamente dicho. Recuér-
des: que en el Acta final de Chicago figura un
anejo cuarto que cemprend: un Acuerdo sobre
Transporte aéreo. LEllo incluia, pura y llana-
mente, la llamada quinta libertad en sentido ab-
soluto. Pero solo lo firmaron 19 paises.

En la reciente asamblea general, en junio y
en Montrzal, vuelve el tema a la luz con oca-
sion de discutirse un proyecto de Acuerdo mul-
tilateral de Transporte, que pretende establecer
la quinta libertad, regulandcla contra competen-
cias dusleales y abusivas. No se llego atin a ese
Acuerdo, pero se avanzé mucho, y sigue sobre
el tapete, dando la sensacion de que es el pro-
blema hoy dia de mas enjundia, vital para el
porvenir, Asi lo debe entender Istados Unidos
cuando ha denunciado su firma en el primitivo
anejo 4.° de Chicago, buscando, en cambio, el
Acuerdo Multilateral,

Pera el relato de esto y el detallado de las
Conferencias Regionales y Comités queda para
otro dia.
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