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INTRODUCCION

En la historia de la Aviacién mundial, se ha ido incrementando -
paulatinamente la demanda de los vuelos aéreos, Conforme se desarro}la la
tecnologfa en géneral. la Aviaci6n comercial cada vez se perfecciona mis,
exigiendo y requiriendo una mayor especial{zaci6n del personal que inter--
viene en el funcionamiento de las aeronaves, a fin de incrementar las medi

das de seguridad en el trdnsito aéreo,

No obstante el perfeccionamiento de ia técnica y la mayor capa-
citacisén y adiestramiento del personal del aire, probablemente por el au-
mento del volumen del nfmero de vuelos, se presentan con frecuencia acci-

dentes de aviacién.

Tales accidentes se deben a una serie de errores, sean imputa -
bles a las cosas, como desperfectos técnicos, o bien a fallas humanas pro-
ducidas por diversas causas, verbigracia, cansancio, enfermedad, poca expe

riencia, etc,

Con el crecimiento del trénsito aéreo y 1a rapidez con que las
aeronaves se desplazan, ocasionan la ver{ficaci6n de siniestros, que se -

hace jmpostergable regular.

Estas situaciones producen como efecto la necesidad de dictar -
normas que solucionen una serje de problemas, entre los cuales cite: de-

terminaci6n de las personas responsables de los dafios y perjuicios ocasio



nados; las clases de dafios y perjuicios que deben indemnizarse; casos en
que deben responder los porteadores y operadores aéreos y causales que --
permitan liberar de responsabilidad a los autores de los dafios y perjui -

cios.

Se pensd que la regulacién de estas materias bastaban con las -
normas de indemnjzaci6n de perjuicios contenidas en los cédigos civiles o
en las disposiciones del contrato de transborte comprendidas en el Cédigo
de Comercio. Pronto se advirti6 que estas normas eran insuficientes para
la regulacibn de estos problemas y que se hacfa necesario elaborar una --
nueva reglamentaci6n que tomara en cuenta las peculiaridades de este nue-

vo medio de transporte.

Surgen convenciones internaclonales que regulan la responsabili-
dad civil que emana de la actividad aerondutica. Las legislaciones nacig
nales empiezan a incluir dlsposlcioﬁes semejantes en sus textos bésicos.
Se celebra la Convenci6n de Varsovia de 1929 sobre unificacibn de reglas
relativas al transporte internacional; convenio que uniforma las condicio

nes del contrato de transporte internacional.

Pero esta convencitn y las posteriores, como los Protocolos de
la Haya de 1955 y en Guatemala en 1971, y Guadalajara en 1961, sobre res-
ponsabilidad de! transportador, de hecho sélo comprenden 2 los accidentes
aéreos, pero no hacen alusién a los Incidentes zérecs. Por lo cual, en -
las convenciones internacfonales, como en el derecho interno o nacional,

no existe regulacibn alguna referente a esta materia. De lo anterior, es



timo necesario que el legislador realice y apruebe un Reglamento de In-

cidentes Aéreos. Este es el propésito bisico de la tesis que he denomina
do: ANALISIS JURIDICO DE LOS INCIDENTES AERONAUTICOS, a fin de que se im-
pongan medidas coactivas o sancionadoras al responsable de un incidente -
de aviacién, para de esta forma evitar se produzcan accidentes con pérdi-

das humanas y materiales.

En atenci6n a que el incidente aéreo es probable que no llegue
a la clasificaci6n de accidente, y por lo tanto, que no se traduzca en la
produccion de resultados catastréficos, no por esta razén no deben de re--
glamentarse los incidentes de aviacién. Por este motivo, propongo en la
tesis la creaci6n de un Reglamento interno o nacional sobre los incidentes
referidos, con el objeto de evitar se realicen accidentes de mayores con-
secuencias, como acaecen con frecuencia no sélo en el pafs, sino en todas

partes del mundo.



CAPITULO PRIMERD
ANTECEDENTES HISTORICOS

Para analizar los conflictos Jﬁr!d!cos que originan Jos "inci-
dentes" aeronduticos en los servicios de trénsito aéreoc en México, prime-
ramente examinaré el contexto internacional que se aboca a la regulacién
y reglamentaclén del trhnsito de aeronaves.entre las naciones que integran

fa comunidad, internacional.

EL DERECHD INTERNACIONAL
La denominacidn de} derecho internacional es técmica: se refie-
re al sistema jurfdico cuya funcién bdsica es regular las relaciones entre

los, Estados.

Esta materia fgualmente se ocupa de la creacién y regulacién de
las organizaciones internacionales a través de los Organismos Especializa
dos de la Organizaclén de las Naciones Unidas, a fin de integrar fa comu-

nidad de los Estados.

Ahora bien, comdo los Estados los componen individuos, el dere-
cho internacicnal ha prestado atenci6n a las relaciones entre los indjvi-
duos y sus respectivos Estados, o bien a las relaciones entre Estado y Es

tado,

LOS ORGANISMOS ESPECIALIZADOS

En la préctica, los Organismos Especializados son las institucio



nes que han entrado en relaciones con las Naciones Unidas, seglin el artlcyu
lo 63 de la Carta. El capftulo IX de la Carta regula el sistema de los Or
ganismos Especializados. En el centro del sistema se encuentran las Nacig
nes Unidas, que ejercen a través de la Asamblea General una funcidn de su-
pervisién que comprende todo. Los satélites del sistema son los Organis--
mos Especializados, cada uno de los cuales ha sido creado por acuerdos in-
ternacionales que les otorgan personalidad juridica internacional distinta

y amplias responsabilidades en una esfera determinada.

Actualmente, once de estos organismos han celebrado acuerdos se-
gan el articulo 63 de la Carta: OIT, FM], BIRD, UIT, UPU, QACI, OMS, OMM,
FAD, UNESCO, GCMI y OIEA.

Para el autor, Modesto Seara V&zquez, en su obra "Tratado Gene-
ral de la Organizacibn Internacional", expresa que son los Organismos Espe
ciallzados:

"Los grganismos especializados, en los términos de la Carta, se-
ran aquellas organizaciones internacfonales, gubernamentales, que tengan -
amplias atribuciones internacionales definidas en sus estatutos y relati-
vas a materias de cardcter econémico, social, cultural, educativo, sanita-
rio y otras conexas, y que estén vinculadas a la Organizacién de las Nacip
nes Unidas en virtud de acuerdos concluldos con ei Consejo Econbmico y So-
cial aprobados por la Asamblea General. La condicidn de “amplias atribu-
ciones internacionales" debe, en nuestra opinifn-continGa Seara Vazguez-,

ser entendida en el sentido de que se excluyan los organismos regionales y



las organizaciones de cooperacién técnica limitada a un sector muy espe -

cifico" (1),

Ahora bien, examinando el conceptd de Organismo Especializado,
y centréndonos en el objetivo de esta tesis, que es el de analizar los --
"Incidentes" aeronduticos en los servicios de trénsito aéreo, en el &mbito
internacional estos incidentes son investigados, regulades y estudiados -
por uno de los Organismos Especializados de la Organizacidn de las Nacio-
nes Unidas; me refiero a la Organizaci6n de la Aviacién Civil Internacio-

nal (OACI).

LA GRGANIZACION DE LA AVIACION CIVIL INTERNACIONAL
ta necesidad de crear una organizacién para coordinar la navega-
cifn aérea es evidente si se piensa en el caricter de este medio de trans-

porte que no reconoce fronteras entre 1as nacianes.

fie ahf que tan pronto como empez§ a alcanzar la navegacifn aé--
rea clerto grado de desarrollo se intentara la elaboraci6n de normas con-

vencionales para reglamentarlo.

La primera Convencibn Multipartita de MavegaciSn Aérea fue cele
brada en Par{s en 1919. Esta Convencifn, que fue revisada y adicionada en
1920, 1922 y 1923, ratificada por unos treinta paises, constituys la base

del régimen de la navegacifn aérea internacional. Reconocld la soberanfa

(1) Seara Vazquez, Modesta. "Tratado General de la Organizacién Internacio
nal", Segunda Edicién, Edit, F.C.E., México, 1982, p.p. 475 y 476.



de los Estados sobre sus espacing aéreos y dispuso ciertas limitaciones -

al transporte aéreo civil.

La Lonvencién de Parfs también estabiecié la Comisién Internacio
nal para la Mavegacién Aérea (CINA)}, cuya tarea fue crear los instrumentos

para poner er vigor 3 la Convencién.

Después de la Segunda Guerra Mundial se cref un régimen nuevo pa
r¢ 1a paveg2-idn aérea en la Conferencia de Chicago, que el 7 de diciembre
de 1944 adopt6 cinco acuerdos especiales. El m8s importante de ellos fue
la Convencion de Aviacidn Civil [nternacional que reempliz6 a la Convencidn

de Parls de 1619,

La Convenci6n de Chicago se basa en gran parte en los mismos prin
cipios que ia Convencidn de Parfs. A pesar de los esfuerzos de la delega-
cibn de Estadas Unidos, la mayoris de los pafses reche .ron e} principio -
de la libertad incondicional de la navegacibn aérea. Las aeronaves civi--
les, dedicadas 2 serviclos aéreos regulares, deben oblever permisos especid
les para penetrar en el espacio abreo extranjero. Se prohiben, a menos de
abtenerse consentimiento previo, los vuelos de aeranaves del Estado, es de
cir, de las militares, de aduanas o de policfa; asimizny. los de aeronaves
sin pilotos, Las sercnaves no dedicadas al servicio regular tienen dere--
chos de sabrevuelo en el espacio aéreo y de aterrizaje en el territorio ex
tranjera sin consentimiento previo, a condicién de que cumplan las disposi

ciones de ta Convencin.
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La Convenc. & reconoce el derecho de 103 Estados para limjtar -
los vuelos sobre sus territorios en el interés de su propia seguridad o
para fines estratégicus, pero séio en determinadas dreas, y sin discrimi-

nacfén entre 3.8 £r..1as aeronaves y las extranjeras.

La forvest v dispone restricciones 4 105 aterrizajes y despe--
gues, £} derecho de caboleje se reserva al Estado Territorial, incluyendo
el trifico con sus territ-tios de ultramar. El traspaso de este derecho -
a otros Estadng tamhién o. {31 regulado, pero e dispone que vn dicho caso

no debe confiarse tal derecho a 'in solo Estado 0 empresa extranjera.

A las aeronaves que aterrizan o permanecen en ef terrilorio de
un Estado extranjero se les exige que observen las regulaciones internas
de ese Estado, las cuales deben estar de conformidad con la Convencién.
Las aeronaves deben matricularse sélo en un Estado; no se reconoce la ma-

tricula de una aeronave en mds de un Estado.

Debemos ohservar que ta Conferencia de Chicago llevd a la crea-
cifn de ta Organizacidn de Aviacién Civil Internacional (0ACI), cuyas me-

tas y objetivos son:

a) Promover los principios y las técnicas de 1a navegacidn -

aérea fnternacional, y

b} Fomentar la planificacibn y e} desarrolio del transporte -

aéreo Internacional.



Precisando los antecedentes de la creaci6n de la OACI, tenemos -
que en 1919 se Firmé en Paris la Convenci6n Internacional para la Regula-
cién de la Navegacién Aérea, cuyo capftule VIl prevefa el establecimfento
de una Comisidn Internacional de Navegacién Aérea (CINA), misma que funcig

narfa bajo la autoridad de la Socledad de Naciones.

En 1926, el Congresc lberoamericano, reunido en Madrid, acordé
crear la Comisi6n Ibercamericana de Navegacibn Aérea (CIANA), a la que se
atribuyeron funclones anilogas entre los pafses firmantes a §as que tenfs
Ia CINA.

Asimismo, se cred la Convencibn Panamericana sobre Aviacién Co-
mercial de la Habana (19528) y al Comité& Internacional Técnico de Expertos
Jurfdicos Aéreas {CITEJA), creado en la Primera Conferencia Intermacional

de Derecha Privado Aéreg, celebrada en Parfs en 1925,

Otro organismo establecido en la Haya en 1929, es la Asociacién
Internacional de Transporte Aéreo (IATA}, que agrupa a los transportistas

aéreos y adopta ciertas normas comunes, sobre todo en materia de tarifas.

£l 12 de noviembre de 1944 se inauguré en Chicago 1 Conferencia
sobre la Aviacibn Civil Internacional, que concluirfa con la firma, el 7

de diclembre, de los Instrumentos jurldicos:
a) Un acuerdo provisional sobre la aviacién civil internacional.

b) Una Convencifn sobre la aviacldn civil internacional.
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c) Un acuerdo sobre el trénsito de los servicios aéreos.
d) Un acuerdo sobre el transporte aéreo internacional.

e} Anexos técnicos.

En el primer acuerdo se creaba una Organizaci6n Provisional de
la Avlacién Civil Internacional (OPACI), que funciond desde el 6 de junio
de 1945 hasta el 4 de abril de 1947, cuando sus funciones fueron absorbi-
das por la Organizaci6n de la Aviaci6n Civil Internacional, creada en vir-
tud de la Convencibn citada en segundo lugar, cuya parte 11 le estd dedi-

cada. La segunda quedé fijada en Montreal.

Con la entrada en funciones de la OACI, los demds organismos de
saparecieron, la CITEJA decidid transferir sus funciones a la Comisién Ju-
ridica de 1a OACI, en mayo de 1947. La IATA sigue, sin embargo, existien
do en el momento actual, ya que sus funciones son de naturaleza distinta -

de las encomendadas a la OACI.

La importancia de la convenclén multilateral de navegacifn aérea
de Parfs, se debe al hecho de haber reconocido el principio de la sobera--

nfa nacional en el espacio aéreo sobre el territorio del Estado.

Por lo que respecta al establecimiento de la Comlsién Interna--
cional de Navegaci6n Aérea como Organo permanente de cooperacién en mate-
ria técnica de aviaci6n entre los Estados contratantes, la mayorfa de los

cuales eran europeos.



La Convenci6n Panamericana de Aviacién Comercial, firmada en La
Habana en 1928, se distingue por haber acordado la libertad de circulacién

al transparte aéreo comercial.

La Segunda Guerra Mundial puso fin a las actividades de esta Co-
misi6n, y una nueva entidad, la Organizacibn de Aviacidn Civil Internacio-

ral {(OACI), establecida por ld Convencidn de Chicago en 1944,

£n 1947, se vincul6 a las Naclones Unldas como Organismo Especla

lizado.

veamos someramente la integracién de la OACI. El érgano de ma-
yor jerarqufa es la Asamblea, en la cual estén representados todes los fs-
tados miembros, cada uno con vota, No obstante, la méxima influencia y -
autoridad reside en el Consejo, compuesto por veintisiete Estados elegidos
por la Asamblea para un perfodo de tres afios. Contrariamente a los Conse-
Jos Ejecutivos de la mayorfa de las otras organizaciones internacienales,
el Consejo de ia OACI es un cuerpo permanente. Se encuentra en sesién per
manente y los representantes de los Estados miembros deben, por lo tanto,
residir en su sede, Otra diferencia radica en que el Presidente del Conse-
jo tiene una posicién similar a la de un funcionario permanente de la Or-

ganizacidn,

Es elegido por tres afios, ne representa a su propio pals y no de

be recibir {nastrucciones de ninglin Estado. Carece de voto.



Subordinados al Consejo, existe una Comfsion de Navegacidn Aé-
rea y un Comité de Transporte Aéreo, ademés de otros organismos subsidia-

rios.
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CAPITULO SEGUNDO
ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DE LA OACI

A) FUNCIONES

El artfculo 44 de la Carta de las Naciones Unidas concreta los
fines de la Organizacién de la Aviacién Civil Internacional en “desarro--
llar los principios y la técnica de la navegacibén aérea internacional y
fomentar el establecimiento y desenvolvimlento del transporte aéreo inter

nacional".

Los fines de la OACI se pueden clasificar en tres grandes gru--
pos:

a) De car4cter técnico; fomentar el progreso de la aviacién ci-
vil, mejorar la técnica de construccién de aeronaves, elaborar normas uni-

formes en materia de aviacidn, etc,

b} De caricter comercial: evitar la competencia excesiva, ase-

gurar la igualdad de trato a los estados contratantes, etc.

c) De caracter jurfdico: elaboracién de normas jurfdicas para

reglamentar la aviacién civil internacional.

8) ESTRUCTURA
MIEMBROS. La Convencidn de Chicago‘distlngue tres tipos de - -

miembros:

1) tos que hubleren firmado y ratificado el Convenio.
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2} Los Estados miembros de las Naciones Unidas o los Estados -
asociados a ellos y los Estades neutrales en la Segunda Guerra Mundial, -
podfan prestar su adhesitn al Convenio sin m&s requisito que dirigir la -
notificacién al gobierno de los Estados Uéldos, el cual actuaria como de-
positario comunicando tal notificacién a todos los demis Estados contra--

tantes.

3) Los demas Estados, término por el que debemos comprender a
fos que formaban parte del Eje {Alemania, [talia y Jap6n), y que tenfan -
que someter su solicitud a la Asamblez para que &sta decidiese por una ma-

yorfa de cuatro quintos,

E} ndmero de miembros de la 0ACI era, a comjenzos de 1973, de -
t22.

ORGANOS. La organizaciln de la Aviacibn Civil Internacional de-
sempefia sus funciones a través de sus 6rganos, a los que podemas agrupar -
en:

- Organos Principales: Asamblea, Consejo, Secretarfa, y

- Organos Secundarios: Comisiones, Comités, etc.

ta Asamblea. Es el érgano representativo y democritico de la -
OfganlzaclOn\y est§ formado por delegaciones de todos ios Estados miembros.
Celebra reunicnes ordinarias que, segin el articulo 48 de {a Convencién de
Chicago, deben tener lugar una vez al aflo, plazo que la prictica ha alarga

do a tres aflos. La convoca el Consejo, que sefala también el lugar y la -



fecha. También hay la posibilidad de perfodos extraordinarios de sesio--
nes, igualmente a convocatoria del Consejo o a peticién de 10 miembros di-

rigida al Secretario General.

Las funciones y poderes de la Asamblea estén delimitadas en el -
artfculo 49 de la Convencién de Chicago; entre otras sefialamos las mds re-

levantes:

a) Elegir a su proplo presidente y los miembros del Consejo.

b) Examinar informes del Consejo y decidir acerca de las pro-

puestas que ese frgano le sometiere,

c) Elaborar sus propias reglas de procedimiento y crear las co-

mistones necesarias,

d} Aprobar el presupuesto y tomar todo tipo de decisiones fi--
nancieras respecto a la Organizacién, incluyendo el control de los gastos

y aprobacién de cuentas.

€l Consejo, EI Consejo es un érgano permanente encargado de --
aplicar las decisiones de la Asamblea, La Convencién de 1944 fijaba el -
nimero de sus miembros en 21, pero serfa posteriormente elevado a 27, ele-

gido por la Asamblea para un perfodo de tres afos.

Al realizar la eleccién, la Asamblea debe procurar dar adecuada

representacién a los Estados de mayor importancia respecto a los transpor-
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tes aéreos, a los Estados que méds contribuyan a facilitar la navegacibn -~

aérea internacional,

Las funciones estdn enumeradas en la Convencifn, donde se dis--
tingue entre funciones obligatorias, objeto del artfculo 54 y facultativas,

contenidas en el artfculo 55.

Entre las primeras figuran: ejecutar las decisiones de la Asam-
blea y someterle informes anuales; nombrar una Comisién de Aeronavegacifn

y un Comité de Transporte Aéreo, etc.

Entre las segundas estén: crear comisiones subordinadas de trans
porte aéreo, sobre una base regional o de otro tipo: la direccidn de inves-

tigaciones sobre iodos los aspectos de la navegacién aérea, etc.

La Secretarfa. Es el 6rgano administrativo y la forman el se--
cretario general, nombrado por el Consejo para un perfodo de cinco afios y

el personal de la Secretarfa.

Qrganos Auxiliares. Unos estdn previstos en la Convencién, otros
han sido creados postericrmente.
Los previstos en la Convencidn:

a) La Comisibn de Aeronavegacidn, objeto del capftulo X de la

Convencibn.



Sus atribuciones estén fijadas en el articulo 57 de la Conven--
cibn; estudiar modificaciones a los anexos de la Convencién y hacer reco-
mendaciones & ese respecto al Consejo; crear subcomisiones té&cnicas; ser-
vir de 6rgano consultivo del Consejo respecto a centralizacién y comunica-
clbn a los Estados miembros de todo tipo de informaciones Gtiles a la nave

gacibn abrea civil.

b) El Comité de Transporte Aéreo es un drgano cuya creaclén, -
atribufda al Consejo, aparece prevista en el artfculo 54; estd compuesto
por representantes de los Estados miembros del Consejo ante el cual es -

responsable.

Entre las principales actividades de la Organizaci6n de la Avia-

cién Civil Internacional, pedemos sefialar las siguientes:

A) Elaboraci6n de normas jurfdicas sobre las siguientes mate-

rias:

1) La Convencién sobre el Reconocimiento Internacional de Dere-

chos sobre Aeronave, adoptada por la Asamblea de la OACI en ia reunibn ce-

lebrada en Ginebra en 1948,

2) La Convencifn sobre los dafios causados por aeronaves extran-

jeras a terceros en la superficie, adoptada en Roma en 19562,

3) La Convencién para la unificacibn de normas relativas al --
transporte aéreo internacional realizade por una persona distinta del trans

portista contratante, adoptada en México en 1961,



4) El Protocolo de enmienda a la Convenci6n de Varsovia de --
1929, relativa a la responsablilidad del transportista aéreo respecto a -

los pasajeros y la carga, adoptada en la Haya en 1955.

5) El Convenio de Tokio de 1963 sobre delitos cometidos a bordo

de aeronaves.

6) La Convencién de Montreal de 1971 scbre sabotajes, atagues

a mano armada y otros delitos a bordo de aeronaves.
7) Lla Convencibn de la Haya de 1970, sobre apoderamiento ilici-

to de aeronaves,

Las actividades de la OACI en materia jurfdica se complementan
con el registro que lleva de todos los acuerdos internacionales (y los ce-

lebrados entre Estados y lfneas abreas), relativos a la aviacién civil,

B} Facilitar la navegaci6n aérea en el terreno técnico, a tra-
vés de la adopcién generalizada de normas comunes, siendo 1as m&s impor--
tantes las Normas y Métodos Recomendados Internacionales: aprobados por -

el Consejo como Anexos al Convenio:
1) Licencias al personal.
2) Reglamento del ailre.
3) Meteorologfa,

4) Cartas aeronduticas.
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5) Unidades de medida que se empleardn en las comunicacjones -

aeroterrestres.

6) Operacibn de aeronaves en el transporte aéreo comercial in--

ternacional.
7) Servicio de trénsito aéreo.

8) Encuestas de accidentes de Aviacién, etc.

Asimismo, adopta la QACI normas comunes a través de Procedimien-
tos para los Serviclos de Navegacibn Aérea: Los procedimientos no son adop
tados por el Consejo, sino aprobados por &1 y recomendados a los pafses -
miembros para que los apliquen mundialmente. Su validez permanente puede,

eventualmente, convertirlos en normas.

C} Estudios y acuerdos sobre los aspectos econémicos de la na-
vegacl6n aérea. Se han realizade investigaciones sobre diversos aspectos
econfmicos de la navegacibn aérea, como el desarrollo del transporte de -
pasajeros, carga y correo a ciertas regiones, el flete abreo, los efectos
de 1a introduccitn del avién de reaccibn, la evolucién de la aviacibn ci-

- vil, etc.

D) Asistencia técnica: Capacitacién de personal y en el desa-
rrollo de las facilidades para la navegacibn aérea. Incluye las activida
des auxiliares como meteorologla, radiocomunicaciones, direccién de aero-

puertos, etc. Estas funciones las realiza sobre una base regional o - - -
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interregional, ya sea independientemente o en cooperacidn con otras insti-
tuciones, como sucede con el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-

rrollo.

E} Otras actividades de la OACI, incluyen la difusién de infor-

macién, a través de publicaciones muy diversas, Boletin de la OACI, etc,

Max Sorensen(z), expresa en relacién con algunas de las funcio-

nes de la OACI, las siguientes:

"La importancia primordial de la‘cooperacldn institucionalizada

a través de la OACI, radica en el campo técnico y administrativo, y las -
obligaciones de los Estados miembros son de la mayor importancia en tal -
tarea. En las materias relativas a la seguridad, regularidad y eficlencia
de la navegacibn aérea, el Consejo tiene poderes de maturaleza semilegis-
lativa. En forma de anexas a la Convencifn, y con la designacién de patro-
nes o Précticas y Procedimientos Recomendados, el‘ConseJd puede -por mayo
rfa de las dos terceras partes- dictar normas que se conviertan en obliga-
torfas para los Estados miembros dentro de un término fijado, a menos que
una mayor{a de los Estados miembros haga constar su desacuerdo ante el Con
sejo. Ademds, cualquier Estado que no quiera aceptar enteramente las nor-
mas dictadas puede exceptuarse a lo mandado por ellas, notificando al Con-
sejo las diferencias entre sus propias regulaciones y précticas, y las --

adoptadas por el organismo”.

(2) Sorensen, Max. "Manual de Derecho Internacicnal PGblico", Opus cit.,
p. 172
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Real{zado el examen de la estructura y funcionamiento de la - -
OACI, a continuacidn acotaremos(s’ los antecedentes de este organismo in-
ternacional en materia de Investigacién de Accidentes de Aviaci6n a tra-
vés de Normas y Métodos Recomendados Internacionales, Anexo 13 al Convenio
sobre Aviaclién Civil Internacional de Marzo de 1981, en los siguientes --

términos:

"tl Consejo adopté inicialmente las normas y métodos recomenda-
dos para encuestas de accidentes de aviacién el 11 de abril de 1951, de -
acuerdo con lo dispuesto en el Artfculo 37 del Convenio scbre Aviacion -
Civil Internacijonal {Chicago 1344}, con la designacién de Anexo 13 al Con-
venlo, Las normas y métodos recomendados se basaron en vecomendaciones -
formuladas por el Departamento de Investigacién de Accidentes en su 1% -
Conferencia, celebrada‘en febrero de 1946, las cuales se desarrollaron ul
teriormente en la 11% Conferencia del Departamento, celebrada en febrero

de 19347".

———— e in.

{3) Anexo 13 al Convenio sobre Aviaci6n Civil Internacional de la OACI, -
Sexta Edicién, 1981,
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CAPITULO TERCERO
LEGISLACION Y CONVENCIONES INTERNACIONALES QUE EXISTEN AL RESPECTO

A} LA CONVENCION DE VARSOVIA Dé 1929

Terminada la Primera Guerra Mundial, 1914-1918, se celebrf ia -
Convencion de Parls de 1919 que, por primera vez, regula los aspectos pl-
blicos de la actividad aérea. Esta Convenci6n es ajena al ordenamiento de
la actividad aerondutica desde un punto de vista privado, por lo cual los
Estados tiencn que darse a ia tarea de dictar normas que reglamenten las
relaciones entre los porteadores o empresas aéreas y los particulares que

recurran a sus servicios,

En el aflo de 1925 se celebrd una conferencic en Parfs, a la cual
asistieron 43 Estados, que produjo los siguientes resultados: se discuti
un proyecto francés sobre responsabilidad del transportador aéreo interna-
clonal; se elaborg una lista de problemas o asuntos sobre los cuales era -
necesario legislar internaclonalmente, y se propuso la creacién de un co-
mité de expertos que tenfa por misi6n preparar los proyectos sobre asuntos

privados de derecho aéreo que debfan discutir y aprobar los Estados.

El organismo que se cred se denomind CITEJA (Comité Internacio-
nal Técnico de Expertos Jurfdicos Aéreos), el cual tuvo una importante in-
tervenci6n en los asuntos privades de esta nueva disciplina jurfdica que
es el derecho aéreo. La labor mis importante de este grupo de trabajo fue
precisamente la elaboracibn de las disposiciones que mds tarde pasaron a -
constituir la Convencin de Varsovia de 1929, suscrita el 12 de octubre de

ese mismo afo,
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Para precisar el campo de aplicaci6bn de esta Convencibn, debe-
mos sefalar que regula la responsabilidad del porteador en los contratos

de transporte aéreo {nternacional.

Mo basta que el transporte sea internacional para que se apli--

que la Convencién, sino que ademds deber ser remunerado.

Sin embargo, el transporte gratuito realizado por las empresas

de transporte aéreo cae también bajo el dmbito de este texto legal.

La Convencién de Varsovia también se aplica al Estado o a las -
personas juridicas de derecho pGblico, cuando el transporte que ellas rea-

l1zan cumple con todas las condiciones mencionadas anteriormente.

La Convencifn de Varsovia reglamenta en su capftulo V el proce-
dimlento que debe seguirse para ratificar, adherir o denunciar e! Convenio,
todo Jo cual debe hacerse ante el Ministerio de Megocios Extranjeros de --

Polonia.

Cabe sefialar que esta fonvencibn no advierte regulacién jurfdica
alguna con respecto a la responsabllidad del porteador en caso de existir

algln “incidente aerondutico” en el trénsito aéres.

B) EL PROTOCOLO DE LA HAYA DE 1955
Al disolverse el CITEJA, en el aflo de 1947, el Comitd Juridico
de la OACI, tomd la responsabilidad de elaborar las enmiendas a la Conven-

cién de Varsovia.
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Les palses que pugnaban la modificacién de 1a Convencibn se --
agruparon originalmente en dos corrientes. Und de ellas, proponfa la mo-~
dificaci6n total de ia Convencién y su reemplazo por una nueva que conser-
va los aspectos pasitivos de la antigua e incorpora las mejoras qﬁe eran -
necesarias. Producto de esta posicibn, un subcomité especial, designado
por el comité juridico de la QACI, preparb en Parfs, en 1952, un antepro-
yecto que lleva el nombre del delegsdo del Refno Unldo a estas reuniones,
Mr. Beaumont, E&n definftiva, se impuso la posicifn que sostenfa que lo --
mis conveniente era modificar la Convencibn en forma parcial a través de

un protocole complementario.

Las deliberaciones se toncretaron finalmente en un protocolo ce-
lebrado en 1a Haya en el afio de 1955, que modificé 15 articulos de la Con-

vencli6n y agregl dos nuevas disposiciones.

El campo de aplicacién del Protocolo sigue sfendo el transporte

aéreo internaclonal, en el sentido que lo entiende y define la Convencifn.

£l sistema de responsabilidad es el mismo consagrade por la Con-
vencifn, es decir, sigue basado en la culpa del porteador aérec, existe -
una presuncién legal sobre la culpabilidad de éste. Sin embargo, hay al-
gunas variaciones gque destacar en o que respecta a la suma méxima por la

cual se debe responder em cada caso y en materia de exenciones de responsa-

bilidad,

Es menester acotar gque tanto la Convencién de'Varsavia. como su
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reforma en e} Protocolo de 1a Haya, prevén exclusivamente en materia de -
siniestros aéreos a los accidentes sclamente, sin regdlar en forma alguna

a los posibles "incidentes" afreos que eventualmente pudieren ocurrir.

Por cuanto hace a la responsabilidad del porteador con motivo
de accidentes aerponduticos, no es materia de esta tesis. En capftulos sub-
secuentes, propondremos la regulacién jur{dica en el Smbito interno, es -
decir, en México, a través de la Creacifn de un Reglamento que prevea y san
cione a los responsables no de accidentes aéreos como establecen la Conven
cidn de Varsovia y el Protocolo de la Haya, sino de los "incidentes" aero-
nafiticos, supuestos jurfdicos que en la actual legislacién aérea no son --

sancionados.

C) EL ACUERDO DE MONTREAL DE 1966
Estados Unidos, que habfa quedado descontento con los limites -
de responsabilidad establecidos por el Protocolo de la Haya, se abstuvo

de ratificario.

En 1965, los Estados Unidos denunciaron la Convencidn de Varso-
via, produciendo honda preocupaci6n en la OACI, en la [ATA y en [os pro--
plos Estados. Ello provoct una serie de esfuerzos de los Estades y de la
OACI para buscar una férmula transaccional que no se pudo encontrar a ni-

vel oflcial. v

La Civil Aeronautics Board {Junta Aerondutfca Civil de EE.UVU.},

elabor§ un proyecto de acuerdo para ser sometido a los transportadores -
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que operaban hacla, desde o con escala en EE.UU., el cual debfa ser inser

tado en los billetes de pasaje.

Este proyecto fue sometido a la consideracién de las compafifas

abreas en Montreal y fue fiyrmado el 4 de mayo de 1966. .

1ATA colabord a la celebracibn de este acuerdo por la incidencia
desfavorable que tendrfa para el transporte aéreo internacional la denun--

cia de E€stados Unidos a la Convencidén de Varsovia,

El convenio, conocido ¢omo acuerdo de Montreal de 1966, que de-
be calificarse como privado por no haber sido firmado por los Estados Uni-
dos sino por las compafifas, fue originalmente suscrito por 12 empresas nor

teamericanas y 22 de otras nacional idades.

€n la actualidad el nfimero de compafifas que han ageptado e} - -

acuerdo suman mds de 420.

La modificacién fundamental que introduce el Acuerdo de Montreal
consiste en elevar considerablemente el monto maximo de responsabflidad -
en el caso de lesiones o muerte del pasajero. El limite mdximo de respon-
sabilidad por el cual debe ahtora responder el transportador alcanza la su-
ma de 75 000 dblares, fncluyendo los honorarios del abogado y los costos.
A diferencia de lo que establece el artfculo 22 de la Convencifn que es -

de 125 D00 francos polncaré.
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Proplamente este acuerdo no es un convenio internacional por es
tar suscrito por empresas porteadoras privadas, més no por entidades nacig
nales. Sin embargo, debemos sefialar que igualmente el Acuerdo prevé medi-

das sancionadoras, producto de accidentes aéreos mis no de incidentes,

D) EL PROTOCOLO DE GUATEMALA DE 1971
El Protocolo de Guatemala busca un camino de uniformidad para -
la legislacién relativa a la responsabilidad del porteador aéreo y en tan-

to trata de aprovechar la experiencia adquirida.

El Protocolo atenta contra la uniformidad legislativa que debe -
existir en esta importante materia, por lo que no ha dejado satisfecho a -
nadie. Lo demuestra el hecho de que aGn no ha entrado en vigor debido el
escaso namero de ratificaciones, incluso EE.UU. que tan interesado estuvie

ra en su gestacién no lo ha ratificado,

€) L0S PROTOCOLOS DE MONTREAL DE 15975

La OACI, al observar que la regulacién de la responsabilidad del
transportador aéreo, contenida en la Convencién de Varsovia de 1929 y en -
los Protocolos que la complementaron no contaba con el respaldo necesario
de los Estados, decidié celebrar en Montreal, en septiembre de 1975, una
nueva conferencia a la cual asistieron representantes de 67 Estados y ob-
servadores de 8 importantes organismos internacionales, entre los cuales -

se contaba la IATA,

Se elaboraron cuatro nuevos protocolos que pretenden perfeccionar
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en algungs puntos las mormas vigentes Internacionalmente.

Los protocolos 1, 2 y 3 modifican al artfculo 22 de la Conven--
clon, EJ objeto de estas reformas es reemplazar el franco poincaré, co-

mo tipe de moneda, por otra que no presente los inconvenientes de ésta,

£l hecho de que este france estuviera basado en una determinada
cantidad de miligramos de oro, de una determinada ley de fino, produjo una

serie de consecuencias desfavorables en su convertibilidad,

La moneda que en definitiva se adopt6 fueron los “derechos espe
clales de gire", cuyo valor corresponde al término medio de algunas mone--
das naclonales que en conjunto gozan de cierta estabfiidad, El valor de -
esta moneda es calculada por el Fondo Monetario Internacional; no exfste
duda respecto a su valor ni al procedimiento para convertirla en monedas

nacionales.

Por lo que respecta al objeto de esta tesis, los Protocolos de
Montreal tampoco regulan responsabilidades en relacién con los "fnciden-

tes" aeronduticos.

F) EL CONVENIO DE GUADALAJARA DE 1361
A tniciativa de! Consejo de la OACY se creb un subcomité jurfdf-
co para estudiar y preparar un proyecto de convenio sobre los contratos -

de arrendamiento, fletamlento e {ntercambio de aeronaves,



29,

Este Convenio viene a complementar lo acordado en Varsovia y en
la Haya. Estos reglamentan la responsabilidad del transportador de hecho
que es la 1 persona distinta del transportista contractual que, en virtud
de autorizacién dada por éste, realiza todo o parte del transporte regido

por la Convenci6n de Varsovia.

Es vlido lo comentado a las otras convenciones internacionales
para el Convenjo de Guadalajara, ya que éste sélo regula las responsabili
dades derfvadas de accidenles aéreos y no de "incidentes". De lo expues-
to, se desprende que ex{ste una laguna en las convenciones internacionales,
en cuanto a4 prever, regular y sancionar las responsabilidades como conse-
cuencia de {ncidentes aeronduticos. De aqui la necesidad de que se legis
le en el &mbito interno,mediante la creacion de un Reglamento, todo lo re
ferente a los "incidentes" de aviacién, para posteriormente poder proponer
en los organismos internacionales competentes como la OACI, la regulacitn
de los "incldentes" como hip6tesis jurldica en las convenciones que rigen

el trénsito aéreo.

G) LEGISLACION AEREA EN MEXICO

En fecha 19 de febrero de 1940, se publicé la actual ley de - -
Vias Generales de Comunicacidn que regula en forma sistemitica la activi-
dad aérea y en la que Igualmente se hace un esfuerzo para reglamentar los

problemas relativos a la responsabilidad que de ella emanan.

Esta Ley, en el aflo de 1950, sufre serias modificaciones y cons

tituye el actual texto vigente.



30,

La actividad aerondutica se encuentra regulada por las normas
generales contenidas en el Libro 1, por los artfculos 306 al 373 del Li-
bro IV que se refieren especialmente a esta materi2; por los artfculos -
555 al 570 del Libro VII que establecen las sanciones aplicables a los -
que infrinjan la leglslacion aéreaj y por los articulos 590 al 592 que -
constituyen también normas generales respecto a todos los que infringen

las normas de la Ley de Vias Generales de Comunicacién.

£n el capftulo XI1I se especifica la responsabilidad contractual
y extracontractual del transportador adreg, En cuatrg secciones, qhe van
de Jos articulos 342 al 357, se determinan las normas que son apiicables a

la responsabilidad civil aerondutica del porteador aéreo.
Estes'secc!ones san;
1) De los dafios a pasajeros.
2} De los dafios a carga y equipaje facturado.
3} De los dailes a terceros.
4) Las disposiciones comunes que deben aplicarse en materia de

responsabllidad.

A falta de normas contenidas en el Libro IV, o de otras disposi
clones contenidas en la Ley de V{as Generales de Comunicacidn de acuerdo
al articuio 4, se aplican los reglamentos y demds Leyes especiales. A fal

ta de éstas hay una remisién al derecho comin.
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El articulo 4 de la Ley(“) sefiala:

“Las controversias que se susciten sobre interpretacién y cumpli
miento de las concesiones, y toda clase de contratos relacionados con las

vias generales de comunicaci6n y medios de transporte se decidirén:
1. Por los términos mismos de las concesiones y contratos.
11. Por esta Ley; sus reglamentos y demés Leyes especiales.

111. A falta de disposiciones de esta legislaci6n, por los pre

ceptos del C6digo de Comercio.

IV. En defecto, de unas y de otros, por los preceptos de los -
C6digos Clvil del Distrito Federal y Federal de Procedimientos
Civiles, y

V. En su defecto, de acuerdo con las necesidades mismas del ser

vicio plblico de cuya satisfaccién se trata".

En lo que respecta a las convenciones internaclonales sobre res
ponsabllidad contractual que México ha puesto en vigor, debe sefialarse que
se adhiri6é a la Convencidn de Varsovia de 1929, el 14 de febrero de 1933;
ratificé el Convenio de la Haya de 1955 el 24 de mayo de 1957, fue sede -
de la Convenci6n de Guadalajara de 1961 sobre responsabiljdad del trans--
portador de hecho, la cual ratifict el 16 de mayo de 1962 y finalmente, -

asisti6 a la Convenci6n de Guatemala de 1971. El Convenio de Montreal de

{4) Ley de Vias Generales de Comunjcacion, 19 de febrero de 1940, Méxjco,
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1965 fue también suscrito por Aeronaves de México y por Compafifa Mexicana

de Aviacién, S.A., para poder operar en las rutas a Estados Unidos,

En materia de responsabilidad por dafos causados a terceros en
la superficie, México suscribi6 1a Convenci6n de Roma de 1952 sin que la

haya ratificado.

En relacién a la legislacién aéréa prevista en las Leyes mexica-
nas, existe igualmente lagunas jurfdicas con respecto a la regulacién de
los "incidentes" aercnduticos, ya que toda la Legislacién vigente se cons
trifie a regular la responsabilidad contractual o extracontractual, cuando
existe violacién a la Ley de Vias Generales de Comunicacién y sus Reglamen
tos; misma que se traduce en daflos o irregularidades produéjdos por acci-

dentes de aeronaves.

En virtud de que la legislacién abrea sustantiva no prevé la hi-
potesis furidica de "incidente" afreo, se hace necesario crear un reglamen
to interno en el que se regule y sancione toda consecuencia derivada de la

prsentacién de cuaiquier "incidente" en el trénsito aéreo.

En el capftulo siguiente examinaremgs la naturaleza juridica de
les Reglamentos, de acuerdo a la Legislacién positiva mexicana, a fin de
proponer l1a creacibon de un Reglamento de Incidentes Aerondutices para opti
mizar la seguridad del trdnsito aéreo en México y que, una vez aprobade -
por el Congreso de la Unibn, se proponga la creacibn de Reglamentos simi-

lares en el &mbito internacional.
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CAPITULO CUARTO
EL REGLAMENTO ADMINISTRATIVO

A) CONCEPTO DE REGLAMENTO

Podemos definir al Reglamento desde dos puntos de vista: for-
malmente y materialmente. Formalmente, el Reglamento es un acto o una -
disposicidn que emana del poder ejecutivo. Materialmente, e} Reglamento
suele definirse como el acto del Estado que tiene fuerza obligatoria gene
ral y no se emite en forma de Ley. Pero esta definicibn es demasiado am-
plia, porque en ella se pueden inclulr otras formas jur{dicas distintas -
del Reglamento, como son los tratados y la costumbre. Abundando a lo ante
rior, el Reglamento es una disposicion general y obligatoria formulada -
unilateralmente por el Ejecutivo; quedando asi diferenciado del tratado y

de la costumbre.

Desde el punto de vista material, la ley y el Reglamento no di-
fleren entre sI, pero la comparacién entre estas fuentes jurfdicas no de-
be tomarse en el sentido de entender que no hay base de distinci6én entre
ley y Reglamento. A reserva de precisar posteriomente la naturaleza de -
1a facultad reglamentaria y sus fundamentos, acotaremos que el Ejecutivo
al ejercer la facultad reglamentaria, Jo hace a tftulo propio, mientras -
que al emltir leyes en uso de las facultades extraordinarias lo hace ejer
ciendo un derecho ajeno, pero lo ostenta transitoriamente en virtud de la

. misma delegacibn.
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B) LA FACULTAD REGLAMENTARIA

La Constitucidn Mexicana, al establecer en su artfculo B9 las -
facultades y obligaciones del Presidente de la Replblica, no menciona en
forma clara y literal la facultad reglamentaria; en la fraccidn primera -
del citado articulo, solamente establece como facultad y obligacién del -
Presidente “promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la -
Union, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia".
Se menciona la palabra "reglamentos" en el artfculo 92 al establecer que
"todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente deberén estar -
firmados por el Secretario del despacho encargade del ramo a que el asunto

corresponda, y sin este requisito no serdn obedecidos".

La indeterminaci6n en los preceptos constitucionales ha erigina
do entre los juristas mexicanos una divergencia de opiniones y criterios
para tratar de explicar el fundamento constitucional de la facuitad regla
mentaria.

(5), al comentar el artfculo constitucional

Felipe Tena Ramirez
y la fraccibn arriba citados, dice que la expresidén "proveer en la esfe-
ra administrativa" no implica una facuitad de hacer reglamentos, sino que
se trata en esa fracci6n de una sola facultad, la de ejecutar las leyes,
y la expresién que se ha citado solamente indica el modo como debe hacer-
se uso de esa facultad ejecutiva. Por razén de la importancia y necesi-

dad de los reglamentos, tal facultad reglamentaria ha crecido fuera de la

(5) Tena Ramirez, Felipe, "Derecho Constitucional", 4% Edicién, Edit.
PorrGa, México, 1958, p. 416.
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Constituci6n como una institucién de derecho consetupinario. justificada

por la Jurisprudencja. Si actualmente, pues, nadie impugna esa facultad,
ello no es parque se le considere fundada en la Constituci6n actual, sinc
que se apoya en las Constituciones precedentes que s! establecen la facul

tad reglamentaria en forma expresa.

Gabjino Fraga(s). después de ana]izar las Constituciones anterio
res, en la mayorfa de las cuales se establece expresamente la facultad re
glamentaria a favor del Ejecutivo, examina la fracci6n 1 del artfculo 89
de la Constftucién actual, correspondiente al artfculo 85, fraccién 1 de
la Constitucitn de 1857, afirmando que en la fracci6n citada se encuentran

establecidas tres facultades:

a) Promulgar las leyes que expida el Congreso de la Unié6n,
b) Ejecutarlas.

c) Proveer en la esfera administrativa a su exacta observancia.

Sostiene que en el término "proveer", cuyo significado es el de
preparar, abastecer, disponer los medios adecuados para un fin, es en don
de se otorga, juntamente con otras, la facultad de expedir disposiciones
generales, 0 sea, reglamentos, encaminadas a facilitar la exacta observan-
cia y ejecuci6n de las leyes; reglamentos que deben ser expedidos en aca-

tamiento a la disposici6n constitucional que reza:

\

——

(6) Fraga, Gabino, “Derecho Administrativo", 10% Edicién, Edit. Porréa,
México, p. 107.
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"...en la esfera administrativa", lo cual vale tanto como decir que los -
reglamentos sean expedidos por el Poder Ejecutivo. Aduce después el Doctor
fraga, en confirmaci6n de su tesis, lo que dispone el artfculo 92 en cuan
to a los requisitos formales de los reglamentos, puesto que en ese articu-
1o se presupone ya la existencia de la facultad reglamentaria otorgada en

otros preceptos o se confiere en 61,

Andrés Serra Rojas(7) hace una relacién todavfa mds minuciosa -
de los antecedentes historicos de la Constitucién, como para darle mayor
realce a la tradicién constitucional mexicana, pues ya se ha dicho que --
las Constituciones anteriores s consignaban expresamente la facultad de
dictar reglamentos y no incurrieron en los vacios que inexplicablemente,
al decir de Tena, dejaron los constituyentes de 1857 y 1917, al no mencie-
nar la facultad reglamentaria. Invoca la interpretacitn de los juristas
mexfcanos del siglo pasado que al comentar el texto de la Constitucitn de
1857, igual a la actual, sostenfan que en &1 (art. 85, fracc. 1, Const.
1857), se contenfa la facultad de dictar reglamentos, segtn la misma te-

sis de Fraga.

De lo expuesto, asentado como ha quedado en l{neas anteriores,
que la Constituci6n no hace m&s que reconocerle al Ejecutivo la facultad
reglamentaria por serle inherente y propia de sus funciones, el problema
de si nuestra Constitucién reconoce al Ejecutivo la facultad reglamenta-

ria, puede resolverse, a la luz de los textos constitucionales y de los -

(7) Serra Rojas, Andrés. '"Derecho Administrativo", México, 1959, p. 202
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puntos de vista de la doctrina, diciendo que en la fraccién 1 del artfculo

89 se le impone y reconoce al Ejecutivo la facultad y obligaci6n de promul

gar las léyes, asf como ejecutarlas; y puesto que la ejecucién comprende -

también la facultad de dictar reglamentos, aunque su ejercicio no sea obli-
gatorio, en dicha fraccién se le estd reconociendo una potestad reglamen-

taria implicita,

La discutida parte final: “proveyendo en la esfera administrati
va", nl por su redacci6n gramatical, ni por su Interpretaci6n juridica pue
de entenderse como la consagracién de una facultad reglamentaria distinta
de la ejecutiva; s6lo Indica el modo como el Ejecutivo puede ejecutar la -
ley, modo o forma que algunas veces puede manifestarse expidiendo regla--

mentos, pero esta no es la Gnica manera de ejecutar la ley.

Por lo mismo, la facultad reglamentaria no es la expresién de -
una norma consetudinarfa, ni se ejerce al margen de la Constitucibn, como
pienda Tena Ram{rez, sino que estd reconocida en forma lndubitable‘en el -
precepto que se deja expuesto. Esto se corrobora con el contenido del -
articulo 92 de la Constituci6n, en donde se establecen los requisitos de
los reglamentos, mismos que suponen una facultad que en la propia Ley fun-

damental se le tiene reconocida al Ejecutivo.

1} &A quién compete ta facultad reglamentaria y en qué condi-
clones debe ejercitarse?:
Los reglamentos de cardcter general llamados de ejecuc{én de -

las leyes,deben ser dictados exclusivamente por el Presidente de la Repl-
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, blica o el Jefe del Poder Ejecutivo en todo caso, pues de otra manera, si
los diferentes 6rganos de la Administracién estuvieran facultados para eje
cutar las leyes, expidiendo a su arbitrio reglamentos de alcance general -
y de igual circulo de obligatoriedad, se llegar{a a una serie de contradic
ciones perjudiciales siempre, en Oltimo término, a los particulares, A
esto hay que agregar, por lo que respecta a nuestro régimen constitucional,
que la Carta fundamental sélo reconoce la potestad reglamentaria al Presi-
dente de la Repfblica y de ningtin precepto se puede deducir la facultad de

autorizarlo a delegar esa potestad en los Secretarios de Estado.

Las diversas entidades administrativas, colocadas jerdrquicamen-
te en la Administracién, tan pronto como adquieren conciencia de su cardc-
ter unitario, aunque subordinadas a Organos superiores y en razén de los -
servicios que estén llamadas a prestar, el primer paso que dan es el de re
glamentar sus diversas funciones y racionar la competencia de sus brgancs,
como todo cuerpo organizado. Este es el origen de los reglamentos organi—
cos, de organizacibn o reglamentos interiores como es mis usual llamarlos

en nuestro Derecho.

Unas veces son las autoridades superiores las que en el momento
de crear un nuevo Organo administrativo, establecen y organizan detallada-
mente el funcionamiento y atribuciones del inferior; otras veces lo facul-

tan para que expida su propio reglamento interno.

La ley de Secretarfas y Departamentos de Estados, que hace la -
distribucibn de las competencias entre las diversas dependencias del Eje-

cutivo, establece en su artfculo 20:
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"Cada Secretarfa o Departamento formulard dentro de los asuntos
de su competencia, los proyectos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos

y Ordenes del Presidente de la RepGblica".

Este precepto parece fundar la conclusién de que los Secretarios
y Jefes del Departamento del D.F., estdn imposibilitados juridicamente pa-
ra expedir por si mismos cualquiera clase de reglamentos, a menos que se
trate del Reglamento interior de cada Secretarfa o Departamento del D.F., ‘
que si pueden expedir los titulares de los mismos con base en el articulo
28 de la Ley que se comenta; sin embargo, en el articulado de la ley, se
menciona algunas veces en forma espec{fica la facultad de reglamentar co-
mo si pudiera ejercitarse por la Secretarfa o Jefe del Departamento sin -
necesidad de la participaci6n del Ejecutivo, Tal cosa es posible que acon
tezca cuvando el objeto del reglamento sea una actividad o materja de pro-

porciones reducidas en la esfera administrativa.

Toca plantearnos la siguiente cuestion: si se consldera-la fa-
cultad reglamentaria como una delegaci6n que en el Ejecutivo hace el legis
lativo, &ste otorgaré tal delegacibn solamente cuando lo juzgue necesario,
y al hacerlo, traza un camino al Ejecutivo que deberd éste sequir en forma
obligatoria para dar efectividad a la ley por medio del reglamento, Lue-
go entonces, en esta hipbtesis el ejercicio de la facultad expresada debe

reputarse como obligatorio.

St por el contrario, la facultad de hacer reglamentos correspon

de 2l Ejecutivo en forma natural y no por haberla recibido del Legislativo,
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la consecuencia serd que su ejercicio depende en forma totalmente discre-
cional de la voluntad del Ejecutivo; voluntad desde luege, que no se ex-
ternard arbitrariamente, sino adaptdndose a la realidad para expedir los

reglarentos, siempre que la mayor ejecuci6n de las leyes as! lo requiera,

El artfculo 89 de la Constituci6n, en su fratcién 1, puede ser-
virnos de base para precisar en términos positivos la materia u objeto -

propio de los reglamentos.

Habjendo llegado a la conclusién, en lineas anteriores, de que
en esa fraccion se le estd reconoclendo implicitamente al Ejecutivo la -
facultad reglamentaria, la misma fraccibn estd indicando cudl debe ser el
limite objetivo de los reglamentos: la ejecuci6n de las leyes que expida
el Congreso de la Unibn, Luego entonces, un reglamento no puede ir mis -

allé, en cuanto a su contenido, de la ejecucién de las leyes del Congreso,

2) La Validez de los Reglamentos:
Para que un reglamento sea vilido debe satisfacer ciertos requi-

sitos o condiciones exigidas por el Derecho de cada pafs:

Estas condiciones de validez pueden considerarse, como lo hacen
algunos autores(s). bajo dos aspectos: bajo el aspecto interno o conteni-
do del reglamento, y bajo el aspecto externo o forma de él, Se habla de -

condiclones de fonde y condiciones de forma.

(8) Santamarfa de Paredes V. YCurso de Derecho Administrativo", México,
1959, p, 58,
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Como condiciones de fondo para la validez, se considera, en pri-
mer lugar, la de que sea dictado por autoridad competente er los limites

de sus atribuciones.

La legitimacién para expedir reglamentos directamente encamina-
dos a la ejecuci6n de la ley compete, por posicién doctrinaria y por dis-
posicidn explicita de la Constituci6n en su artfculo 89, al Presidente de

la Repliblica.

La segunda condicién de validez deriva de los limies estableci-
dos al reglamento, de acuerdo con los principios anteriormente expuestos;
en tal virtud, se requiere para su validez que el reglamento, en cuanto -
que es medio de ejecucién de la ley, esté subordinado a ella y de conformi
dad con sus disposiciones. De lo contrario, se origina lo que se conoce
como "teorfa de la ilegalidad del reglamento", segln lo sostiene Hadriou,
que se explica diciendo que toda dlsposicibn reglamentaria que esté en -
contradiccidn, ya sea con la letra o con el espiritu de una ley o con una

libertad definida consagrada por una ley, estd viciada de ilegalidad.

No debe, pues, el reglamento contradecir una ley de modo que se
viole el principlo de preeminencia, ni extralimitarse en su contenido mate-
rial incluyendo en sus preceptos materia que estén reservadas a la ley, de

acuerdo a la reserva de ley.

Las condicfones de forma atafen a la presentacién externa del -
reglamento y consiste en que debe publicarse y dictarse segln los requisi-

tos y solemnidades previamente establecidos.
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En nuestro derecho, el requisito formal que deben llenar los -
reglamentos, as{ como toda ley, circular, decreto o disposici6n de obser-

vancia general, es que deben ser publicados en el Diario Oficial.

En el artfculo 39 del Coédigo Civil, se establece que “las leyes,
reglamentos, circulares o cualesquiera otras disposiciones de observancia
general, obligan y surten sus efectos tres dfas después de su publicacién

en el peribdico oficial".

Como requisito fundamental de forma, relativo a los reglamentos,
es el que establece el articulo 92 de la Constitucion, conocido en la doc-
trina como Refrendo: es decir, conforme a dicho precepto, “todos los regla
mentos, decretos y 6rdenes del Presidente deberdn estar firmados por el -
Secretario del Despacho encargado del ramo a que el asunto corresponda y

sin este requisito no serdn obedecidos".

C} CLASES DE REGLAMENTOS

La clasificacién dominante entre los alemanes, de reglamentos -
jurfdicos y administrativos, as{ como el criterio que siguen para distin-
guir en esa forma, debe ser descartada, p;esto que todo reglamento es crea

dor de normas juridicas,

Una de las clasificaciones mds comunes la proporclona Rafael -

Bielsa(g). los divide en:

(9) Bielsa, Rafael, "Compendio de Derecho Administrativo", 2% Edlcién,
Buenos Aires, 1957, p. 96.
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a) Reglamentos de ejecucidn: los necesarios para la ejecucién

de las leyes.

b) Reglamentos auténomos: los que no se refieren a una ley -
determinada, sino que los expide el poder administrador en ejercicio de

su potestad discrecional,

c) Reglamentos delegados: los expedidos por el poder Ejecuti-
vo en virtud de la autorizacién o delegacién que ha recibido de! Legisla-

tivo,

Pasemos a examinar los Reglamentos delegados, dejando para des-
pués el examen més detallado de los reglamentos auténomos y los de ejecu-

cibn,

La raz@n de ser de los Reglamentos delegados, se fundamenta, -
por un lado, en la scheranfa del Poder Legislativa que estd facujtado pa-
ra delegar; por otra parte, se aducen razones précticas consistentes en -
que, trafandose de elaborar disposiciones rigurosamente técnicas o dema-
siado amplias, significa una enorme ventaja conferible al Ejecutivo,. por
parte del Legislativo, la formulaci6n de los reglamentos adecuados; se

citan como ejemplo, los reglamentos relativos a tasas o impuestos.

En cuanto a estos reglamentos, se llega al planteamiento de la

misma interrogante:

0 dichos reglamentos delegados contienen materias propias de
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la ley, siendo expedidos por una verdadera delegacién legislativa que s6lo
en casos excepcionales previstos por la Constitucitn es procedente y enton
ces se trata lisa y llanamente de una delggaclén legislativa, bien se le -
cons{dere como delegaci6n de materjas, bien como delegacitn de funciones,
o el contenide de tales reglamentos {ncumbe a la competencia del Ejecutivo
por ser normas de ejecucitn de las leyes respectivas,y entonces no hay tal
delegacion de facultades reglamentarias, sino que el Ejecutivo actfa por
propta espontaneldad y de acuerdo con sus facultades exclusivas para la

ejecucion de la ley.

Ahora bien, los reglamentos que desempefian un papel crucfal y -
en torno a los cuales gira toda la doctrina de los proceptos administra-
tives son, sin lugar a dudas, los reglamentos de ejecucitn o simplemente

reglamentos ‘ejecutivos.

tos reglamentos de ejecucién son los que expide el Ejecutivo en
ejercicio de la facultad reglamentarie discrecional, concretando detalla-
damente el contenldo de una ley ordinaria para facilitar el cumplimiento

de dicha ley por los destinatarios de la misma.

En el concepto anterior, quedan incluidos los elementos esencia-
les de los reglamentos ejecutivos, en cuanto que la autoridad leglitimada
para expedirlos es el Presidente de la Repblica, ya que a &l le reconoce
exclus{vamente la facultad reglamentaria implicita en el articulo 89, - -

fraccién 1 de la Constitucitn.
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£} eferciclo de la facultad reglamentaria para dictar los regla-
mentos de ejecucibn depende del Ejecutivo en forma completamente discrecio
nal, porque a pesar de que algunas leyes establezcan come obligatorio el
ejercicio de dicha facuitad, el principic de separacidn de poderes, la na-
turalezs de la facultad reglamentaris y lo dispueste por la Constitucién,
nos lleva a la conclusién de que la facultad en cuestibn es completamente

dl;creclonal;

La funcibn especifica del reglsmento ejecutivo es la de desen--

trafiar y concretar los preceptos de la ley ordinaria.

Las leyes ordinarias son las expedidas por el Congresc de la --
Unibn y si bien pueden estar considerablemente detalladas, el Ejecutivo -

puede particularizar mds los preceptos legales.

Finalmente, en vista de que las leyes son obligatorias, desde -
el momenio de iniclacién de sy vigencia y a partir de entonces deben empe-
zar a ser cumplidas, un reglamento de ejecuci6n no viene a complementar -
la ley con otros preceptos legales de igual fuerza, ni viene a sefialar el
momento de obligatoriedad de la ley, sino que viene a facilitar y a hacer

més evidente el cumplimiente de la ley.

Antes de la expedicibn del reglamento el sujeto obligada debfa -
cumplir la ley segOn las reglas generales de aplicacion y de interpreta--
cibn, alin a riesge de interpretar la norma equivocadamente, pero después

de la expedici6n del reglamento, el sujeto destipatarfo de la ley ya tiene
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gOn las disposiciones del reglamento de ejecuci6n.

Veamos ahora los reglamentos auténomos, es decir, las disposicio
nes expedidas por las autoridades administrativas, cuando la norma supe--
rior que reglamentan no es una ley ordinaria,sino directamente un precepto

constitucional.

En virtud del principio de la reserva de la ley, los reglamentos
deben concretarse a regular las leyes ordinarias sin que puedan comprender
materias reservadas a estas Gltimas. Asi lo establece la fraccitn 1 del
articulo 83 de la Constitucién, por consiguiente, para que un reglamento
pudiera estar referido directamente a la Constitucibn y no a una ley ordi-
naria, necesitarfa estar excepcionalmente previsto por la misma Ley funda-
mental. Y puesto que se encuentraﬁ en la Constituci6n algunos preceptos
que prevén la existencia de reglamentos que no se subordinan a una Ley in-
termedia entre ellos y la Constitucién, de ahi surgié el nombre de regla--

mentos autbnomos o constitucionales.

El nombre de reglamentos auténomos esté justificado, en cuanto -
se les considere referidos a las leyes ordinarias con relacién a las cua--
les no estén en un papel subordinado; pero contemplados en relaci6n con la
Constituci6n, no desaparece la'caractertstlca de subordinacibn. comfin a to-

dos los reglamentos, puesto que estan subordinados a ella.

Los reglamentos auténomos implican una concesi6n mis amplia de -
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atribuciones al Poder Administrador y,en cierto grado, una excepci6n al -
principio de la separacién de poderes, puesto que se le estén otorgando -
al Ejecutivo facultades para reglamentar directamente un precepto Consti-

tucional.

Los reglamentos autbnomos deben entenderse, en virtud de lo di-
¢ho, no como necesariamente existentes en nuestro régimen constitucional,
5ino como resultado de una flexibilidad estimada como favorable para obte-

ner una mejor administracion.

La avtonomia que se les predica a tales regiamentos no les in--
funde fuerza para establecer normas en contra de ningin precepto constitu-
cional, pero n} siquiera en contra de leyes ordinarias o locales, porque -
siendo las leyes derivacién de la Constitucitn y estando subordinadas a -
ella, los reglamentos auténomos al.estar directamente subordinados a Ja -
Constitucitn, indirectamente también deben acomodarse a las leyes, respetdn

dose asi Ja prioridad de la Constitucion y de la ley sobre el reglamento.

LAS SANCIONES EN LOS REGLAMENTGS

SegGn Garcia Méynez(’o). en toda norma jurfdica se encuventran -
comprendidos los dos elementos que hacen que tenga eficacia en la vida -
Jjurfdica la misma: el supuesto jurfdico o presupuesto factico, que es la
"hip6tesis de cuya realizacidn dependen las consecuencias establecidas -

por la norma", y la consecuencia o sanci6n, blen se manifiesta como reco-

{10) Garcfa Miynez, Eduardo. “Introduccibn al Estudio del Derecho,
9% Edicion, 1960, p. 172.
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nocimiento de la conducta humana en e} Derecho y su aceptaci6n en la vida
social, bien sea que consista en la reprobacién por la sociedad 0 en el -

castigo por el Derecho de la conducta humana.

Sfendo el reglamento administrative una norma juridica perfecta
en cuanto a su estructura, es natural que en ella también se encuentre -~
el elemento supuesto y el elemento consecuentia o sancibn, A la consecuen-
cla positiva suele llamdrsele sancibn premial y tiene gran importancia en
ls vida jurfdica, aunque hasta ahora no se le haya justipreciado nf desa-
rrollado debidamente en el Dereche Positive. A la consecuencia, se le ha
denominade negativa, se le aplica tipicamente el nombre de sancin, enten-

diéndose ésta como una pena, un castfgo o una reprobacitn juridica,

Es necesario precisar cu8l debe ser el alcance y la naturaleza

de las sanciones que puede establecer un reglamento,

Debemos recordar que un reglamento no puede tener fuerza contra
la ley, ni exceder de las materias que a la ley estdn reservadas. La sub
ordinacién del reglamento a la ley se maniffesta también en las sanciones
que pueden ser incluidas en el regiamento. Asf las sanciones gque impogan

los reglamentos, no pueden derivar mis que de la misma ley.

tos principios de "Nullum crimen sine Lege" y “Nulla poena sine
Lege”, no s&lo deben entenderse referidos a un precepto de carécter gene-
ral sin atender a la autoridad de quien emane, sino que deben fundarse -

precisamente en una ley de carécter formal y material. De aquf deriva la
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tipicidad, gue no es otra cosa que la conformidad de la accién antijurf-

dica y culpable con el tipo previsto por la ley.

Podemos preguntarnos si los reglamentos pueden establecer o tipi
ficar ias faltas y su consjguiente sancién. A este respecto, cabe distin-
guir entre faltas delictuosas, que son iguales al delito porque constitu-
yen actos intencionales que causan dafo individual o colectivo y, por otra
parte. las faltas de cardcter reglamentario, que se caracterizan por la au-
sencia de mala intenci6n y que generalmente no causan dafio, pero se casti-

gan para evitar posibles males.

Las faltas delictuosas o delitos leves, no son sino una especie
determinada de delitos, por lo cual deben quedar también reservados a la

ley.

Las faltas reglamentarfas quedan dentro de la competencia de los
reglamentos; dichas faltas son designadas en nuestra legislacidn con el -
nombre genérico de {nfracciones y las sanciones suelen ser de muy variada
fndole como: arresto, multa, suspensién temporal o definitiva de empleo,

clausura de locales, etc.
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CAPITULO QUINTO
FORMA EN QUE SE PUEDEN REGULAR LOS CONFLICTOS QUE ORIGINAN
LOS lﬁClDENTES AERONAUTICOS

En el Manual sobre Investigacién de Accidentes de Aviacibn de -
la 0ACI, se establece la nomenclatura de los accidentes e incidentes de -

aviaci6n, en los siguientes términcs:

"No obstante, ocurren todos los dfas muchos Incidentes en los -
que no hay lesionados, pero en los cuales puede ponerse gravemente en pe-
ligro la seguridad de la aeronave. Entre estos pueden incluirse las emer-
gencias que se resuelven satisfactoriamente en vuelo, mencionadas en el -
Preémbulo. La investigaci6n completa de esos incidentes proporciona fre-
cuentemente mds informaci6n bésica que puede utilizarse para los fines --
de la prevencién de accidentes, que la que puede obtenerse de la investiga-
cibn completa de un desastre de aviaci6n. Es tan amplia la varfedad de in .
clidentes que es Imposible dar una definici6n adecuada y no se puede obli-
gar que se notifique un hecho que no puede definirse. Como no es posible
realizar ninguna investigacidn sin tener conocimiento del hecho ocurrido,
debe procurarse que se conozca alentando a que se sigan programas de segu-
ridad de aviacién,en los cuales se insista tanto en las medidas preventi-
vas, mds bien hue en las punitivas, que los pilotos y explotadores estén
dispuestos a cooperar sin crearles situaciones embarazosas como resultado

de la informacifn que han dado voluntariamente.

Los explotaderes son quienes pueden realizar mejor la investiga-
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cién de incidentes si los Estados les estimulan vigorosamente para que la
hagan. La Investigacifn de incidentes no debe desatenderse nunca, sino -
que debe realizarse con la misma tenacidad que si se tratara de un acciden

te grave que por su carécter es objeto de una noticia mundial,

La investigaci6n de accidentes ha puesto de manifiesto frecuen-
temente otros incidentes anteriores que no se tuvieroﬁ en cuenta por con-
siderarse 1nslgnlflcantes cuando ocurrieron. El conocimjento adquirido -
retrospect{vamente de la investigacién de un accidente ha demostrado que
dichos incidentes, si se hubieran investigado e interpretado en forma - -
aproplada, podrian haber sido la base de medidas preventivas que hubijeran

evitado que ocurriera el accidente, objeto de la investigacitn",

En el Manual publicado por la OACI, se asienta que "Es tan am-
plia la variedad de incidentes, que es imposible dar una definicibn ade-
cuada y no se puede obligar que se notifique un hecho que no puede defi--
nirse": Ante esta manifestacion de investigadores de la OACI, considero
que dada Ia importancia que representan los incidentes aéreos, mismos que
pueden traducirse en la verificaci6n de un siniestro aéreo con dafos hu--
manos y materiales, es de fundamental importancia que se defina lo que es
un incidente aéreo; se establezcan las diversas clases de incidentes; se
establezcan los procedimientos de investigaci6n de los mismos y se imple-

menten medidas sancionadoras para los responsables de tales incidentes.

Lo anterformente expresado s6lo se puede regular en un documen-

to de trascendencia jurfdica, como es la creaci6n de un Reglamento de In-
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cidentes Aéreos, en el que se prevean conceptos, procedimientos y sancio-
nes para quienes resulten responsables de la comisi6n de incidentes. Esta
regulacién juridica coadyuvarfa enormemente en la reducci6n de los acci--
dentes aéreos y beneficiarfa a la sociedad en general, al acrecentar la -

seguridad del trénsito aéreo en la Nacién.

El objeto de esta tesis consiste no sélo en definir lo que sig-
nifica un incidente aéreo, sino abundar en el tema creando un proyecto de

feglamento que regule todo lo referente en esta materia.

Empezaremos dando una definici6n de incidente y otra de inciden
te de trénsito aéreo, continuando con la distincidn entre accidente e in-
cidente aéreos; las clases de incidentes y, finalmente, con un proyecto -

de Reglamento de Incidentes Aéreos en la legislaci6n interna.

A) DEFINICION DE INCIDENTE
Es todo suceso relacionado con la utilizaci6n de una aeronave,
que sin llegar a ser accidente, afecta efectiva o potencialmente la segu-

ridad de las operaciones.

B) DEFINICION DE INCIDENTE DE TRANSITO AEREQ
Es todo suceso relacionado con el Trénsito Aéreo, como reduccio
nes en la separacifn entre aeronaves o dificultades producidas en el sumi-

nistro del servicio, causados:

t) Por no haber respetado los procedimientos aplicables {error

humano}.
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2) Por ausencla o defecto en el disefio de los procedimientos -

aplicables (error de procedimienta), o

3) Por falla de las instalaciones y/o equipo terrestre o de -

abordo (error atribuible al equipo).

Veamos ahora, a modo de antecedente, las recomendaciones que en
materia de Incidentes da la 0ACI en la publicacién de la misma denominada
Anexo 13 al Convenio sobre Aviacién Civil Internacional, que establece -
las Normas y Métodos Recomendados Internacionales en materia de Investiga-

cién de Accidentes de Aviacitn, de fecha Marzo de 1981,

£l Consejo de la OACI adoptd inicialmente las normas y mé&todos
recomendados para encuestas de accidentes de aviacién el 11 de abril de
1951, de acuerdo con lo dispvesto en el artfculo 37 del Convenio sobre -
Aviaci6n Civil Internacional (Chicago, t944), con la designacién de Anexo
13 al Convenlo. Las normas y métodos recomendados se basaron en recomen-
daciones formuladas por el Departamento de Investigacién de Accidentes en
su | Conferencia, celebrada en febrero de 1946, las cuales se desarrolla-
ron ulteriormente en la t1 Conferencia del Departamento, celebrada en fe-

brero de 1947.

En el Capftulo 6, Informes de Anexo, en la nota 2, se establece:
Las especificaciones de este Capftulo pueden requerir tres informes separa

dos por cualquier accidente o Incidente:
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~ Informe preliminar
~ Informe de datos sobre accidentes/incidentes de aviacién.

- Informe final,

£n la nota al subt{tulo: Responsabilidad del Estado que reali-
2a la investigacian-incidentes dondequiera que hayan ocurrido, se expresa:
"En el Manual de notificacitn de accldente;. {ncidentes de aviacifn de la
OACI {Doc. 9156 - AN/900) figura una lista de los tipos de inc{dentes de -
especial interés para la Organlzacién de Aviacién Civil Internacional en

sus estudios de prevencion de accidentes”.
En el Anexe, Capftulo 6.9, aparece la siguiente recomendacién;

"Si un Estado realiza una Investigacidn sobre un incidente ocu--
rrido a una asronave de un peso miximo de mds de 5 700 ka., dicho Estado
deberfa enviar, lo antes posible, después de la investligacién, una copia
del i{nforme de datos de Incidentes de aviaci6bn a la Organfzacibn de Avia-
ci6n Civil Internacional, cuando la investigacién entrafie cuestiones que

se consideren de interés para otros Estados".

f En el Capftulo 7.1 de dicho Anexo, bajo el rubro Medidas ripi-
das en materia de prevencidn, consta la Recomendacitn: “"Las autoridades
encargadas de la investigacién de! Estado que la realiza deberfan, en --
cualquier fase de la lnvestigaci6n de un accidente o incidente, cuajquie-

ra que sea el lugar en que haya ocurrido, recomendar a las autoridades com
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petentes, entre ellas las de otros Estados, todas las medldas preventivas

que sea preciso tomar répidamente para evitar sucesos similares".

Como vemos de las recomendaciones anterfores, en el Anexc 13, si
bien se sefiala el concepto de {ncidente, no se le define de manera alguna,
tnicamente nos remite al Manual de notlficacién de accidentes, en el que
tampoco desentrafia el concepto, como consta en la referencia que hacemos

al Iniciar el presente capltulo.

C) DISTINCION ENTRE ACCIDENTE E INCIDENTE AEREOS
En el Anexo 13 de referencia, se define al accidente en los si-

guientes términos:

"Todo suceso relacionado con la utilizaci6n de una aeronave, -
que ocurre dentro del perfodo comprendido entre el momento en que una per
sona entra a bordo de la aeronave, con intencién de realizar un vuelo, y

el momento en que todas las personas han desembarcads, durante el cual:

a) cualquier persona muere o sufre lesiones graves a consecuen-
cia de hallarse en la aeronave, sobre la misma, o por contacto directo con

ella o con cualquier cosa sujeta a ella;

b) la aeronave sufre dafios de importancia".

Por lo que toca a los incidentes, repetlﬁos la definici6n pro-

porcionada en el inicio de este capftulo, que consiste en todo suceso re-
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lacienado con la utilizacién de una aeronave, que sin llegar a ser acci-

dente, afecta efectiva o potencialmente la sequridad de las operaciones.

De lo anotado, vemos que la diferencia entre un accidente y un
incidente abrao reside bisicamente en los resultados, mientras que un in-
cidente no produce dafios humanos o materiales, sino que se traduce en la
deficiencia de 1a operacifn de la aeronave por causas en vuelo, o bien, en
tierra; por el contrario, el accidente que‘forzosamente deriva de un inci-

dente, se caracteriza por ios dafios humanos y materiales.

D} CLASES DE INCIDENTES AEREOS
De acuerdo a la Circular de la 0ACI, Notificaciones de Acciden-

tes/Incidentes, 1980, se clasifican en los siguientes rubros:
- JQperaciones de Linea Aérea.

- las diez fases mds frecuentes de la operacitn.

- Fase de la operacifn: en ruta; recorrido de despegue; reco-

rrido aterrizaje, etc.
- los diez tipos més frecuentes de suceso.

- Tipo de suceso: rotura de la céjula de vuelo; incendlo; ex-

plosién en vuelo; enfermedad, etc.

FACTORES CONEX0S:

Rotura de la célula en vuelo: falla de material; separacifn en

vuelo; inspecciOn inadecuados, etc.
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Incendio, explosion en vuelo: falla de material; sistema de es

cape; sistema eléctrico, etc,

Enfermedad, Incapacidad tripulacién en vuelo: Piloto; mecénico

de a bordo, etc.

Rotura, falla de neumdtico o rueda: ruedas; personal manteni--

miento de serviclo, etc:

Aterrizaje demasiado largo, despegue demasiado largo: condicién

aerddromo; pista, etc.
Falla del motor: piloto, supervisién inadecuada del vuelo, etc.

Otros: Personal mantenimiento servicio; fuselaje; personal en

tierra, etc,

Pérdida de control tierra, agua: Piloto, no mantuvo el mando -

direccional, etc.

Aterrizaje con tren desplegado, Internacional: tren aterrizaje;

falla de materfal.

Incendio, explosi6n en tierra: piloto; supervisién inadecuada -

del vuelo.



8,

- Las diez fases mds frecuentes de la operacién.

- Fase de operacidn: en ruta; crucero normal, etc,
- Los diez tipos mds frecuentes de suceso.

- Tipo de suceso: Aterrizaje con tren replegado; motivo des-

conocido; incendio; explosién, etc,

FACTORES CONEXOS

Aterrizaje con tren replegado, motivo desconocido; fuselaje; -

compuertas del compartimento de ruedas, etc.

Incendio, explosi6n en vuelo; falla de material; sistema de es-

cape, etc,

Rotura de ia célula en vuelo: separacién en yuelo; fuselaje, -

etc.

Tren replegado, mal funcionamiento.

’

Tren replegado, por inadvertencia.

Pérdida de control en vuelo: piloto, no obtuvo, mantuvo la ve-

locidad de vuelo, etc.

Falla del motor: personal mantenimiento servicio; inspeccién -

inadecuados, etc.
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Rotura, falla de neumitico o rueda; ruedas; ejes, etc.

Aterrizaje con tren replegado, sin intencifn: piloto, no veri-~

fico 1a posicibn y aftanzamiento del tren,

Aterrizaje con tren replegado intencional: tren de aterrizaje;

conjunto de retraccibn, etc,

De lo anterior, nos percatamos que en la circular de la DACI -
emplean el témino {ncidente como sindnimo de accidente, es decir, no dig
tingue unos de otros, lo cual hace diffcii precisar la responsabilidad en
que pudiere incurrir el personal abreo. De aqui, que sea necesario definir
a los inclidentes atreos y someterfos a una regulaci6n juridica independien

te de la gue rige 2 los accidentes,

E) PROYECTO DE REGLAMENTO DE INCIDENTES AEREOS EN LA LEGISLACION
MEX1CANA. '
De los capftulos que anteceden e inclusive de] presente capitu-
to, se ha destacado la necesidad de que sean regulados jurfdicamente los -

incidentes aeronduticos.

Primeramente, del capftule referente a la Naturaleza Juridica -
de los Reglamentos, hemos analjzado los diversos tipos de Reglamentos; -
consideramos que la forma idbnea, de acuerdo & nuestra legislacibn, para
crear un nueve ordenamiento reglamentario, éste debe de reglar a una ley -

determinada,
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La ley interna que rige la materia de comunicaclones aéreas, -
entre otras de diversa Indole, es la Ley de Vias Generales de Comunica --

cibn,

La proposici6n que sostengo en esta tesis, consiste en crear el
Reglamento de Incidentes Aéreos, mismo que regle a la lLey antedicha en lo

referente a la materia objeto de nuestro andlisis.

Nos percatamos que la Ley de Vias Generales de Comunicacién no
prevé nada respecto de lo que significa incidente aéreo, por lo que adole-
ce de una laguna juridica que debe ser superada, en virtud de que toda --
conducta humana que pueda tener repercusiones jurfdicas debe estar forzo-

samente en un dispositivo jurfdico que lo rija y lo sancione.

En el capitulo que prevé fas Comunicaciones Aéreas, debe adicio
narse con una serie de artfculos que se refieran al concepto, clases y -
sanciones de los incidentes aéreos, para que de ah{ se remita al Réglameg
to de Incidentes Aéreos como Fey Secundaria, la que serd creada una vez -
que sean aprobadas por el Congreso de la Uni6n las adiciones que se veri-

fiquen en materia de incidentes.

Examinando la Ley de Vias Generales de Comunicacifn, nos damos
cuenta que (nica y exclusivamente prevé lo relativo a les accidentes aé-
reos e impone sanciones de diversa fndole, segln la gravedad de los resul

tados producidos por tales accidentes.
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Consjderamos que esta Ley, al igual que en la Legislaci6n inter
nacjonal, no prevén a los incidentes aeronduticos, sino que ta) parece --
que Jos subsumen a los accidentes sin hacer distinci6n agluna. Esta situa
ci6n compleja puede ser resueita con la adicién de la Ley de V{as Genera--

les de Comunicacibn que dé la pauta a la creacibn posterior del Reglamento

multicitado.

En este orden de ideas, a continuacibn propongo el siguiente pro

yecto de Reglamento de Incidentes Aeronfuticos:

Primero.- Definicién de Incidente. Es todo suceso relacionado
con Ja utilizaci6n de una aeronave, que sin llegar a ser accidente, afec-

ta efectiva o potenclialmente la seguridad de las operaciones.

Segundo.- Clases de Incidentes.

1. Incidentes de trénsito aéreo.

2. Invasi6n de espacios adreos de uso especial.

3. Asistencia de aeronaves perdidas o en dificuitades.

4. Emergencias declaradas.

5. Operaciones de vuelo real{zados bajo minimos.

6. Interferencia ilfcita {secuestros).

7. Intercepcién o amenaza de otras aeronaves.

8. Aviso de bomba a bordo.

9. Vuelo temerario (observado en tierra o desde el aire},

10, Colisi6n en tierra (causando dafos menores) entre aeronaves
o entre éstas y vehfculos u obstéculos en las maniobras de

rodaje y estacionamiento.
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Tercero.- Definicifn de Incidente de Trénsito Aéreo, Es todo
suceso relacionado con el Trénsito Aéreo, como reducciones en la separa-
ci6n entre aeronaves o dificultades producidas en el suministro del servi-

¢io, causados:

Por su alcance; por su origen primarlio; por su origen secunda--
rio; por la dependencia que proporciona el servicio; por el espacio en --
que ocurre; por la fase de operaci6n; por las aeronaves involucradas (ser
vicio}; por las aeronaves involucradas (tipo}; por el tipo de plan de vue
lo; por el volumen de operaciones en el &rea; por 'la complejidad en su ma

nejo; por las condiciones meteorol6gicas; por la altitud; por calendario.

Cuarto.- Irregularidad en las Operaciones Aéreas. Es todo su-
ceso ocurrido al realizarse las operaciones aéreas que no producen inci--
dentes de trénsito aéreo, pero que son motivo de reporte para reglamentar

en materia de prevencién,

Entre éstas estdn: Aeropuerto, en drea de maniobra (vehfculo,
animales, otres); espacio, trayectoria que no se cruzan (invasién espacio

aéreo, procedimiento inadecuado de control de vuelo).

Quinto.- Error Operacional. Es un hecho en el que se reduce -
la separacib6n minima entre dos o mis aeronaves o entre &stas y el terreno
u obstdculos. Esta separacidn es la especificada en el Reglamento de Trén
sito Aéreo, Manual de Procedimientos de Control de Trinsito Aéreo (Doc. -

2823.1), Circulares ATS, Cartas de Acuerdo y demds instrucciones aplicables.
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Sexto.- Factores Causales. Las causas de estos errores o0 des--

viaclones operacionales son las siguientes (origen primario);

1.

Elemento Humano
a) La no observancia de los procedimientos contenidos en -

las fuentes de reglamentaci6n,

b) La actuaci6n del personal aéreo de acuerdo a mal inter-

pretacién personal de las fuentes arriba menciondas.

¢) La actuaci6n del personal aéreo de acuerdo a restriccio-
nes impuestas por actitudes personales negativas, intencio-

nales o inadvertidas,

d) La actuaci6n del personal aéreo de acuerdo a sus propias

limitaciones,

e) Cualquier otra actuacién o interpretacién anormal, no -

cublerta en los incisos anteriores.

De procedimientos. Son aguellas en donde unc o més de los -
siguientes hechos, dan como resultado un incidente ¢ irregu-
laridad:

a) Las referentes a la falta de pericia o de capacitaclén «

adecuada del personal aérec.

b) Las concernientes a los procedimientos, en el Departa--

mento de Procedimientos Operacionales,
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¢) Las referentes al equipo, en los Departamentos de Inge-

njer{a y Telecomunicaciones,

(Por su Origen Secundario)

a) EO0. Error Operacional, un error en el que por una falla

humana de procedimientos o de! equipo y/o de otros elementos
del sistema, indlvidualmente o en combinacién, se produce una
reduccisn en la separacidn af proporcionar servicio de con --
trol de trénsito aéreo a una o mds aeranaves; entre ellas o

entre éstas y el terreno u obstdculos.

b) PIC. Procedimiento Inadecuado de Control, desviacibn --
consistente en la seleccién inapropiada del procedimiento --
aplicado, en el que sin reducirse la separacifn reglamenta-

ria, se viola el espacio protegido (acordado o delegado) sin

previa aprobacién,

¢) PIP, Procedimiento Inadecuado del Piloto, falta de ape-
go a los reglamentos, manuales de vuelo, autorizaciones y --

restricciones de CTA,

d) DS. Deficiencla del Sistema, falta de difusién de la -

informacién o de actualizacitn de la misma.

e) DPV. Deficiencia de Procedimientos de Vuelos, aspectos
de vuelo no reglamentados, contemplados, depurados; falta -

de actualizacibn de manuales, etc.
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f} DM, Falla a Bordo, del sistema motropropulsor eléctrico,

electrénico, hidréulico, mecanice, de radar, etc.

g} Otros. Incidentes de trénsito séreo causados indirecta--
mente por desvios en la ruta; por invasiGn del drea de aterri

zaje, etc.

Séptimo.- Responsabilidades. La responssbilidad en la aplica-

cibn del programa descrito en este Manual se distribuirs entre:

El Jefe del Departamento de Trénsito Aéreo

El Supervisor Regional Operacional

El Jefe de la(s) Unidad(es) ATS Invalucrada(s)

Un [nvestigador a Cargo

Un Equipo Investigador

El Supervisor en Turno Involucrade

El Controlador en turnoc en la posicién bajo jurisdiccifn donde

pcurrié el incidente, '

Octavo.- Factores Contribuyentes en la Ocurrencia de Inciden-
tes. Los factores que contribuyen a originar el error de sistema y/o las
desviaciones operacionales, cuando se ha detectado que lo produjo el ele-

mento humano, son los siguientes:

t.  Coordinacién
2. Juicio
3. Prieridad de funciones
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4. Escucha efectiva

5. Atencion

6. Procedimiento de relevo de posicién
7. Procedimiento de CTA -

8. Fraseologla

9. Anotacibn de tiras

10, Tensién

11. Distribuci6r de recursos huménos

\

12. Actitud mental

Noveno.- Acciones Correctivas. Cuando los resultados de la in-
vestigacion de un {ncidente indiquen que hubo un error o deficiencia en el
suninistro del servicio a las aeronaves, se aplicard(n) alguna{s) de las -
medidas correctivas siguientes, segGn la importancia del caso o del grado

de requerimiento:
a) Se le citard para analizar en conjunto el incidente, sefia-~
lando los procedimientos que debieron ser aplicades.
b) Se le someters a supervisién en el desempefio de su trabajo.
¢} Se le relevars de sus funciones y se le someterd a un curso

tebrico, prictico de refresco, actualizacitn o rehabllitacién.

Cuando se demuestre que hubo descuido, negligencia o se trabaja-
ba bajo los efectos nocivos del alcohol o cualquier forma de enervantes -

o tranquilizantes, se har§ acreedor a las acciones disciplinarias.
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Acciones Disciplinarias:

1.
2.
3.

Amonestaci6n verbal

Amonestaci6n escrita

Cuando se demuestre que hubo descuido o se trabaja bajo los
efectos de] alcohol, cualquier tipo de enervantes o tranqui-
1{zantes, se har§ acreedor a las acciones disciplinarias si-

gulentes, de acuerdo con la gravedad del caso:

a) Se le degradard o recategorizar§ internamente

b) Se le trasladar§ a otra unidad ATS con menor complejidad
o volumen de tréfico

c) Suspensi6n temporal en funciones {hasta por 8 dfas)

d) Se solicitard a la DEAC la suspensién temporal o defini
tiva de los derechos que concede la licencia

e} Se le cesard en sus funciones

Décimo.- Causas Comunes de Accidentes-Incidentes. SegGn estu-

dios en materia de seguridad en general, las sigufentes causas més comunes

se reducen o anulan mediante la:

Organizaci6n, Concientizaci6n, Motivacibn, Capacitaci6n y Super-

vision,

a)
b}
¢}
d}
e)

Actitudes o conductas equivocadas

Condiciones desfavorables de trabajo y medio ambiente
Falta o deficiencia en la capacitacién

Falta o deficiencia en l; supervisi6n y vigilancia

Estado flsico de los equipos
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f) Incapacidad fisica o mental
g) Falta de informacién oportuna y adecuada
h) Distribuci6n o disefio Inadecuado del local, consolas, persg

nal, etc,

Décimoprimero.- Independientemente de las medidas correctivas -
expresadas en puntos anteriores, en el caso de dafios humanos y materiales
producides por alglin incidente del personalraéreo, en su caso, se le.apli-
card las responsabilidades civiles, penales y laborales en que hubieren -

incurrido.

En capftulos precedentes, hemos visto que en materia de respon-
sabilidad en el transporte interno e internacional. En este Gitimo caso
se aplican prioritariamente las normas contenidas en las convenciones in-
ternacionales que México ha suscrito y ratificado constitucionalmente, y
en segundo término las normas del libro IV de la Ley de Vias Generales de

Comunicaci6n y las disposiciones que la complementan.

${ se trata en cambio del Transporte Aéreo Interno tienen prio-

ridad las normas contenidas en la Ley citada y sus reglamentos,

Por lo que respecta al derecho interno en México, es decir, a
la Ley de Vias Generales de COmunlcaciOn(11). veremos a continuacién que

Gnica y exclusivamente regula a los accidentes aéreos y determina en estos

(11) Ley de Vfas Generales de Comunicaci6n, Edicién Secretarfa de Comuni-
caciones y Obras PCblicas, México, 1932.
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casos las sanciones a los responsables de los siniestros que tienen veri- '

ficativo,

Examinaremos las normas mis importantes de esta Ley en materia

de responsabilidades:

Art. 471.- El propletario de una aeronave es responsable de -

los dafios que ella cause a las personas o a la propiedad...

Art. 473.- E] propietaric de una aeronave no es responsable por
los dafos que ésta ocasionare en casos fortultos o de fuerza mayor, o bien,

por vuelos ordenados por la auteridad,

Art. 474.- El propletario y tripulaci6n de una aeronave no in-
currird en responsabilidad por accidentes a personas si comprueban haber

tomado las medidas razonables y técnicas indicadas para evitar el daro,

Art. 679.- Los que intencionalmente o por imprudencia, de cual-
quier modo, dafien, gperjudiquen o destruyan las v{as generales de comuni-
cacidn o los medios de transporte,..., serdn castigados de acuerdo con las

prevenciones de! C8digo Penal.

Art, 696.- Se impondrén de quince dfas a un aiio de prisién, o
multa de diez a m{l pesos, al que de cualquier modo destruya, inutilice,

apague, quite o cambie una seflal establec{da para la seguridad de las vias
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generales de comunicacién’o medios de transporte.... SI se ocasionan los
accidentes mencionados, se aplicardn las reglas de acumulacidn con el del}

to o deijtos que resulten consumados.

De lo expuesto, se ha demostrado fehacientemente que la Ley alu-
dida no prevé la regulaci6n del incidente afreo, el cual pudiera ser la
causa fnmediata o medjata de un accidente; motivo por el cual, se hace ne-
cesario que el legislador nacional elabore un reglamento de incidentes -

aéreos,

Para implementar este reglamento, de acuerdo a lo anctado en el
capitulo referente a la Naturaleza Juridica de los Reglamentos, serfa me-
nester que el legislador primeramente sometiera a aprobacién del Congreso
de la Unfbn un proyecto de reforma y adici6n al capftulo IV de la Ley de
Vias Generales de Comunicacién, con objeto de insertar un conjunto normati-

vo que se reffere a la regulacidn de los incidentes aéreos.

Con esta reforma, el legislador tendrfa 1a pauta o punto de par
tida para crear el reglamento de incidentes aéreos, mismo que acotarfa to-

do lo referente a la materia objeto de esta tesis.

El reglamento que propongo como arquetipo en este capitulo, sf
bien es clerto comprende todos los problemas que derivan producto de un
incidente aéreo, tambidn lo es, gue es un intento por coadyuvar en forma
modesta a dar a conocer una de las posibles formas de {nstrumentar un re-

glamento sobre la materia,
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Para terminar con este estudio, en lo que respecta a las respon-
sabllidades contractuales o extracontractuales derivadas de un incidente -
aéreo, en virtud de que el fncidente generalmente no tiene resultados que
se traducen en dafios humanos y materiales, bastarfa con precisar en el regla
mento: que en caso de existir tales daflos, producto de un incidente aéreo,
independientemente de aplicérsele al responsable el reglamento, conjuntamen
te se le aplicarfan las responsabllidades civiles o penales en que incurrig

re.’
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CONCLUSIONES

Como asentamos en la introduccién, el aumento en el volumen de
personas que a diario abordan las aeronaves comerciales, asf como el in-
cremento l0gico de los vuelos comerciales, se hace necesario tratar de -
prevenir los accidentes de aviacién mediante la reglamentacifn de su fun

cionamiento.

-

" Pero no Gnicamente debemos conformarnos con la reglamentacién -
de un accidente, sino que es urgente y necesario que regulemos el origen
o la causa de tales accidentes, es decir, sancionar debidamente el inci--
dente que lg dlo origen, ya que detrds de todo accidente hubo un inciden-
te generador, Si diminuimos el nfmero de incidentes, disminuiremos conse-

cuentemente la produccién de accidentes.

De lo anterior, considero v&lido, en aras de una mayor seguri--
dad en el trénsito aéreo, la creacién de un Reglamento de Incidentes Aé--
reos, mismo que reglamento a la LEY DE VIAS GENERALES DE COMUNICACION de
1932, en materia de comunicaciones aeronduticas. Para lo referido, es me
nester que se adicione la ley citado con un capitulo especial que se lla-
me: DE LOS INCIDENTES AERONAUTICOS, para que de este capitulo se remita

al Reglamento.
He dividido la tesis en los siguientes capitulos:

Capitulo Primero.- Antecedentes Histéricos. En este capftulo -
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examinamos 1a definicién de Derecho Internacional y de Organismo Especia-
lizado de 13 O.N.U. Examinamos, asimismo, la naturaleza y antecedentes -
del Organismo Especializado denominado Organizaci6n de la Aviacién Civil
Internacional {0ACI); desde la Convencibn Muitipartita de Navegacidén Aérea
celebrada en Parfs en 1919, evolucionando con la Conferencia de Chicago de

1944, que fue la que cref a la OACI.

£n el Capftulo Segundo, referente a la Estructura y Funciona -
miente de la OACL, especificamos con mayor detalle los fines y la consti-
tucibn de este Drganisma Especializado, precisando sus fines de carscter
técnico, comercial y jurfdico. Pér 1o que se refiere & la estructura de
ia 0ACH, vimos los tipos de miembros que la integran; los 6rganos que la
forman y dentro de estos Gltimos examinamos a la ComisiGn de Aeronavega-
cién, objeto del Capftulo X de la Convencibn de Chicago, que se aboca al
estudio de modificaciones a los Anexos de la Convencifin y a la realizacibn

de recomendaciones al Consejo en materia de trénsito aéreo.

En el Capitulo Tercero, examfnamos la legislaclén y Convencio-
nes Internacionales que existen en relacidn con la materia objeto de nues-
tra tesis. Vimos la Convencién de Varsovia de 1929; el Protocolo de la -
Haya de 1955; el Acuerdo de Montreal de 1966; el Protocolo de Guatemala -
de 1971; los Protocolos de Montreal de 1975; el Convenio de Guadalajara -

de 1961 y la Legislacibn Afrea de México.

En el Capftula Cuarto, analizamos e] concepto de Reglamento; la

facultad reglamentaria; las clases de reglamentos y consideraciones respec
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to de las sancicnes que pueden imponer los Reglamentos. En este Capitulo
vimos las condiciones de fondo y de forma que caracterizan a los Reglamen

tos.

Entre las primeras, establecimos que para la validez de los mis
mos tenfan que ser dictados por la autoridad competente, es decir, de - -
acuerde al artfculo 89 Constitucional, corresponde al Presidente de la Re-
pGblica. Por lo que respecta al segundo requisito de validez del Regla--
mento, se refiere a que es medio de ejecucién de la Ley y, por lo mismo,
debe estar subordinado a ella y de conformidad con sus disposiciones. ¥
en relacién al requisito formal que debe cumplir el Reglamento, consiste

en ser publicade en el Diario Oficial de la Federacibn.

También vimos en este Capitulo las diferencias entre los Regla-
mentos, segln la clasificacién, Delegados, Auténomos y de Ejecucibn, y -

finalmente, analizamos a las sanciones en los Reglamentos.

Por Gltimo, en el Capitulo Quinto, expusimos la parte medular -
de esta tesis, consistente en la "forma en que se pueden regular los con-
flictos que originan con incidentes aeronduticos". En este Capftulo, pro-
pusimos las definiciones de incidente e incidente de trénsito aéreo; dis-
tinci6n entre ambos conceptos; clases de incidentes aéreos, y proyecto de

Reglamento de Incidentes Aéreos en la Legislaci6n Mexicana.

Consideramos que en el Gltimo Capftulo se sintetiza el objeto -

de la presente tesis, y que b&sicamente consiste en que el legislador debe
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de crear un Reglamento de Incidentes Aeronduticos, con el objeto de aumen-
tar la seguridad en el trénsito aéreo nacional e internacional y evitar la

produccién de accidentes.

El Reglamento que proponemos, en todo caso, debe Ser de Ejecu--
cidn, ya que debe de reglar y ejecutar el Libro IV de la Ley de Vias Gene-

rales de Comunicacitn.

Espero que este modesto trabajo coadyuve a la Investigacién de
la Legislaci6n Aérea de México, la cual adolece de severas lagumas juridi-
ca, entre otras, en lo que respecta a los "incidentes aeronduticos".
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