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“Problemas actuales de seguridad de las aeronaves en vuelo : Agentes de
seguridad a bordo e indisciplina de pasajeros”

Dra. Marina Donato
I- Marco juridico sobre Seguridad:

Hoy en dia, los Estados hacen frente a problemas de grandes proporciones técnicas,
econdmicas-financieras, de adiestramiento del recurso humano, en el esfuerzo por
implantar medidas cada vez mas severas y mas amplias en materia de seguridad de la
aviacion,( AVSEC), todas las cuales se incrementaron a partir del trdgico acontecimiento de
septiembre de 2001.

Ello llevé a la aplicacion entre otros recursos, al blindaje del acceso al “cokpit” del piloto
para aislarlo de la cabina de pasajeros, a la instalacion de camaras de video para la
vigilancia del comportamiento en la cabina de pasajeros, a la instalacion de equipos
antimisiles aire-aire, tierra —aire, en la aeronave y a la afectacion de agentes de seguridad
armados a bordo de aeronaves, muchas de estas medidas objeto de cuestionamiento por su
alto costo y dudosa eficacia.

Debe recordarse que el Anexo 17 —Seguridad-, al Convenio sobre Aviacién Civil
Internacional de Chicago de 1944, representa la directriz en materia de seguridad de la
aviacion civil internacional, con las normas y métodos recomendados (SARPS) convenidos
internacionalmente sobre una amplia gama de cuestiones de seguridad, destinadas a las
lineas aéreas , a los aeropuertos y a los organismos competentes en cada Estado.

La primera version del Anexo 17 fue publicada en 1974, actualmente rige la 7ma Edicion,
adoptada el 8/12/2001 y la Enmienda 10, publicada en abril de 2002 implantada el 1 de
julio de 2002.

Esta ultima reorganiza dicho Anexo, permitiendo una mayor flexibilidad en su aplicacion.
Contiene nuevas definiciones acordes con la terminologia sobre Seguridad, disposiciones
sobre capacitacion y certificacion de equipos de rayos X, la debida coordinacién de
actividades entre autoridades, lineas aéreas y aeropuertos, la organizacion de ejercicios de
seguridad por parte de los Estados y control nacional de la calidad de medidas AVSEC,
incluye la aplicacion de “gestion de riesgos™ a los programas de seguridad, establece un
programa normalizado de seguridad de lineas aéreas (proteccion en cabina, cotejo de
equipaje, carga aérea, verificacion de antecedentes personal de lineas aéreas y aeropuertos y
control de acceso y aplicacion a operaciones nacionales y respuesta conjunta contra actos
de interferencia ilicita).

La “gestion de riesgo™ esta reconocida en la Norma 3.1.5 del Anexo 17, al admitir la
evaluacion que todo Estado debe hacer respecto del grado de amenaza en su territorio segin



la situacion internacional, lo que lleva a la eleccion de las contramedidas adecuadas al nivel
de amenazas para impedir que se concreten las mismas, dejando de lado la aplicacion rigida
de procedimientos y normas en forma indiscriminada no selectiva , que conlleva a costos
mayores.

Paralelamente , la comunidad aerondutica internacional cuenta con un arsenal juridico
dirigido a proteger de amenazas y ataques contra la aviacion y la seguridad aeroportuaria,
constituida por los Convenios de Tokio de 1963 sobre las infracciones y ciertos otros actos
cometidos a bordo de las aeronaves(177ratificaciones), el Convenio de La Haya de 1970
para la represion del apoderamiento ilicito de aeronaves (177 ratificaciones), el Convenio
de Montreal de 1971 para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de la aviacion
civil(179 ratificaciones), el Protocolo de Montreal de 1988, relacionado con actos de
violencia en los aeropuertos (135 ratificaciones) y el Convenio sobre marcacion de
explosivos plasticos para los fines de deteccion, adoptado en 1991,( 94 ratificaciones),
instrumentos internacionales de razonable aceptacion entre los 188 Estados que integran la
membresia de la OACI-Organizacion de Aviacion Civil Internacional.

Completa el esquema normativo a nivel bilateral, la inclusion de clausulas en los acuerdos
bilaterales de transporte aéreo sobre la base de formulas elaboradas por el Consejo de la
OACI en 1986 y que hacen relacion sobre la reafirmacidn del compromiso de preservar la
seguridad segun orientacion de la organizacion internacional, como de asistencia de cada
Parte para prevenir actos de interferencia ilicita y la obligacion de los explotadores de
observar las previsiones sobre seguridad.

Ahora bien, el problema fundamental reside no tanto en gue la OACI como organismo
rector de la aviacién civil internacional formule directrices y normas . sino en la capacidad

de los Estados de poner en préctica los procedimientos alli indicados, buena parte de los
mismos son descriptos en el Manual de Seguridad para la Proteccion de la Aviacion Civil

contra los Actos de Interferencia llicita (Doc. 8973-Distribucion Limitada, 6ta edicion)
que complementa al Anexo 17 Seguridad y esta enderezado a la confeccién de planes
nacionales de seguridad que cada Estado Contratante debe contar para hacer frente
eficazmente a las emergencias en este terreno.

Por otra parte y como fruto consensuado en la Conferencia Ministerial sobre Seguridad
convocada en Montreal en febrero de 2002, se tornd obligatorio el Programa de Auditoria
sobre Proteccion de la aviacion civil (USAP), basado en la positiva experiencia obtenida en
el terreno de la vigilancia de la seguridad operacional (Safety- USOAP), estimandose que la
totalidad de los 188 Estados seran auditados hacia el afio 2008

Huelga destacar que la preocupacion de la OACI por mantener alto nivel de seguridad en
las operaciones aéreas data de sus tiempos iniciales, patentizados en el Convenio de
Chicago de 1944, muchas de cuyas previsiones alude al valor seguridad con rango
preferente, tal el caso del mismo Preambulo y articulo 44 inciso a), con una activa
participacion desde la década de los 60 signada por la irrupcion de los llamados
“hijacking”, es decir apoderamientos antijuridicos de aeronaves en vuelo.



Tanto el mecanismo AVSEC, creado por el Consejo el 16 de febrero de 1989, con
financiamiento y asistencia técnica y material de ciertos Estados Contratantes, como el
Comité de Interferencia llicita de la OACI, la realizacion de talleres y la existencia de 10
Centros de Capacitacion esparcidos en el mundo, conforman las herramientas que dispone
la comunidad aerondutica internacional para enfrentar con solvencia el flagelo del
terrorismo aeronautico.

- Agentes de seguridad armados a bordo

Algunos Estados han dispuesto la aplicacion de medidas adicionales a las contenidas en los
documentos y las sugeridas en los procedimientos de practica en el orden internacional.

Me refiero a los agentes armados ““‘air marshals™ a bordo de aeronave, lo que en principio
coloca en pie de conflicto las atribuciones del comandante de aeronave como asimismo el
ejercicio del poder de policia, propio de la soberania de cada Estado cuando dicho tipo de
medidas se pretende aplicar unilateralmente y con alcances extraterritoriales.

Este tipo de recurso, fue introducido en los EEUU de Norteamérica en el afio 1970 para
prevenir los apoderamientos antijuridicos de aeronaves con desvio hacia CUBA.
Posteriormente en el afio 1985 durante la administracion del Presidente Reagan, el empleo
de los llamados “air marshals”, fue organizado como Programa Federal FAM dependiente
de la Agencia Federal de Aviacion de dicho pais (FAA), tal como aparece al presente pero
el nimero de integrantes antes de los tragicos acontecimientos ilicitos de septiembre de
2001 era escaso.

Con posterioridad a los mismos esa cantidad fue incrementada a 6.000 cuando se llevo a
cabo el primer reclutamiento de personal con experiencia de trabajo en la CIA, FBI, o como
Piloto o bien como Oficial de Policia . Fueron escogidos después de una estricta seleccion
de postulantes que se presentaron en la convocatoria del 19 de septiembre de 2001

( Vacancy FAA-ACS-01-FAM-59569M). Al presente, el nimero de agentes puede alcanzar
aproximadamente a 67.000 miembros en Norteamérica.

Teniendo en cuenta que la mayor parte de las funciones que debe cumplir tal tipo de agente
de seguridad se desarrolla en un espacio reducido y cerrado , sin posibilidades para
descanso, con una actitud permanente de alerta, extremadamente compleja, resulta obvio
que los requisitos de seleccion e instruccion resulten sumamente estrictos.

Asi puede observarse en la descripcion de funciones de la mencionada convocatoria, en la
que figura el elenco de exigencias para los candidatos cuya edad maxima oscila entre 37/40
afios, poseer ciudadania estadounidense , tener un perfecto estado de salud fisica y mental,
tres afios de experiencia general en el campo de la administracién, investigacién o tareas
vinculadas con la materia, someterse periddicamente a examenes de salud y tests sobre
drogadiccidn y alcoholismo, aceptar viajes al exterior a destinos inestables politica y
socialmente y en lugares donde a veces las condiciones de salubridad pueden ser criticas ,
consentir la limitacién de contactos con familiares y mantener alta confidencialidad con la
consiguiente reserva de la identidad personal.



Pero lo realmente Ilamativo es la clausula relativa a las funciones que corresponden asignar
a dicha clase de agentes de seguridad como el responder a incidentes criminales a bordo
de aeronave tanto como actuar frente a una situacion de emergencia, encontrandose
autorizado para portar armas de fuego, tanto como la facultad para arrestar, todo ello en
funcion de preservar la seguridad de la aeronave, tripulacion y pasajeros.

He aqui un importante punto de conflicto que detectamos frente a las atribuciones del
Comandante de aeronave.

En efecto, el articulo 9 del Convenio de Tokio de 1963, establece claramente las facultades
del Comandante de la aeronave para actuar frente a la comision de actos o infracciones a
bordo, ya sea entregando a las autoridades competentes de cualquier Estado Contratante en
cuyo territorio aterrice la aeronave, procediendo antes del aterrizaje a la notificacion a las
autoridades de dicho Estado su intencion de entregar dicha persona y los motivos que tenga
para ello, suministrando las pruebas e informes que de conformidad con las leyes del
Estado de matricula de la aeronave se encuentren en su posesion legitima.

Estas atribuciones que posee el Comandante, se explican y justifican en la necesidad que el
Estado tiene de evitar que los pasajeros a bordo de la aeronave se encuentren privados de la
asistencia publica que debe prestar siempre a sus ciudadanos.

La delegacion que el Estado hace en la persona del Comandante lo dota de medios
coercitivos y facultades disciplinarias como jefe de la expedicion aérea , responsable de la
seguridad de la aeronavegacion y orden en la comunidad viajera en un espacio aislado y
confinado.

I11-  Pasajeros insubordinados o perturbadores:

Como la figura paralela del capitan en el transporte maritimo, el comandante cuenta con
una némina de funciones que hacen al mantenimiento del orden y la disciplina a bordo
tanto sobre la tripulacion como los pasajeros aunque en rigor respecto de estos Gltimos,
tiene un matiz diferente ya que jerarquicamente no dependen del jefe de la expedicidn
aérea.

Entre estas funciones figura la de impartir érdenes a los integrantes de la tripulacion en el
ejercicio de sus funciones técnicas, sobre los pasajeros para mantener el orden y la
seguridad del vuelo obligandoles a observar las propias instrucciones y las del resto de la
tripulacion, como los pone en préactica frente a los supuestos de “pasajeros insubordinados,
violentos o perturbadores ”*, otro capitulo que motivo a la OACI por decisién del Consejo
en 1996 a crear un Grupo de Estudio en apoyo de la Secretaria, con integracion
multidisciplinaria para la identificacion de conductas que se tipifican como contrarias al
orden y seguridad a bordo, debido al incremento de la espiral de violencia que llevé en los
ultimos afios a un nimero significativo de incidentes producidos a bordo.



En una encuesta realizada por la IATA, sobre la base de 62 respuestas recibidas, un 23%
del espectro de lineas aéreas afiliadas a la misma, detect6 5.416 casos en el afio 1997, cifra
ésta superior a la registrada en anteriores afos.

De resultas del estudio emprendido a nivel del organismo internacional, basado en la
experiencia de sus Estados Contratantes, la OACI en el 33° Periodo de la Asamblea aprob6
la Resolucion A33-4 , Adopcion de legislacion interna sobre ciertas infracciones cometidas
a bordo de aeronaves civiles (pasajeros insubordinados o perturbadores), luego articulada
en la Circular 288 de la OACI, LE/1- Texto de orientacion sobre los aspectos juridicos de
los pasajeros insubordinados o perturbadores, orientada a un elenco de posibles actos que
sin configurar delitos, sin embargo estarian caratulados como infracciones, agrupados en
tres categorias:
e Ataque y otros actos de interferencia contra un miembro de la tripulacion a
bordo de una aeronave civil (asalto, intimidacién o amenaza)
e Ataque y otros actos que pongan en peligro la seguridad operacional o lesionen
el buen orden y la disciplina a bordo de una aeronave civil
e Otras ofensas cometidas a bordo de una aeronave civil.

Ademas se elaboro un modelo de clausula jurisdiccional que articula un tanto
complicadamente la reserva de jurisdiccion del Estado que suscriba por ejemplo un acuerdo
bilateral para establecer su jurisdiccion sobre el acto de violencia cometido, condicionado a
un repertorio de requisitos bastante semejantes a los que aparecen incorporados en el
Convenio de La Haya de 1970, adoptando del Convenio de Tokio de 1963, los alcances del
término ““en vuelo” como el referido al periodo comprendido desde el momento cuando se
aplica la fuerza motriz para despegar hasta que termina el recorrido de aterrizaje.

Es de recordar que se llevo a cabo una encuesta sobre el grado de aceptacion y obviamente
de aplicacion de dichas medidas, arrojando sobre un total 76 respuestas recibidas al 4
/noviembre/2003, una tendencia mayoritaria (39%), poco inclinada a incorporar a su
ordenamiento juridico nacional el texto modelo de la OACI, percibiéndose dificultades
respecto a la ampliacion de la jurisdiccion basada en el lugar de aterrizaje de la aeronave en
la que el ilicito fue perpetrado.

Durante el 32° Periodo de sesiones del Comité Juridico (Montreal, marzo 2004) al
aprobarse el programa de trabajo del mismo, el tratamiento de este tema ocupa el segundo
rango, con la idea de estudiar un instrumento juridico internacional, complementando los ya
vigentes, que abarque estas figuras cuya delimitacion con los ilicitos penales no resulta del
todo clara.

IV-  Funciones del Comandante de aeronave frente a las del agente de seguridad:

Retornando al tema objeto de tratamiento en las presentes Jornadas, es decir puntos de
conflicto entre las funciones reconocidas al Comandante de Aeronave y las que se le
atribuyen a los agentes de seguridad ““air marshals”, vale la pena recordar que el
postergado tratamiento del tan ansiado Estatuto Juridico del Comandante de Aeronave ,
esta necesidad fue detectada mucho antes del establecimiento de la organizacion
internacional.



En efecto, la conveniencia de contar con un convenio internacional que contemple la
condicién juridica del comandante de la aeronave es de larga data . Ya en 1926 con la
creacion del CITEJA entre otros importantes trabajos figura el proyecto de Convenio
adoptado con caracter provisorio en el afio 1931, cuyo destino fue tronchado debido al
desencuentro de opiniones sobre su contenido. Afios mas tarde Maitre Garnault present6
un proyecto referido a la figura del comandante, el que ingresé al Comité Juridico de la
OACI , desde entonces el tema si bien debatido y profundamente examinado por expertos
de la organizacion internacional y agrupaciones especificas como el caso de IFALPA, IATA,
FAIl y otros, no logro superar las dificultades para desembocar en una conferencia
diplomatica. Actualmente su tratamiento no figura en el programa de trabajo aprobado por
el Consejo.

Existe abundante y valiosa doctrina entre las que destaco la encomiable contribucion del
Instituto Iberoamericano a traves de los trabajos de los Dres. Indalecio Rego Fernandez,
Javier Aparicio Gallego y Martin Bravo Navarro

Mucho tiempo ha transcurrido desde entonces sin que hasta el presente se haya logrado
ningun progreso sobre la regulacion internacional de la condicion juridica de esta
neuralgica figura. Es por ello que la comunidad internacional cuenta con escasas
disposiciones dedicadas al Comandante de Aeronave en el Convenio de Tokio de 1963,
documento que aborda parcialmente, en el contexto de los delitos aeronauticos, en su
capitulo tercero bajo el titulo de “Facultades del comandante de la aeronave™, ciertos
dispositivos referidos a las funciones del comandante, orientados a reprimir o impedir las
conductas delictivas a bordo de la aeronave.

El citado Convenio no llega a cubrir un tratamiento integral, es por ello que recojo con todo
entusiasmo el pensamiento expresado por el Dr. Javier Aparicio Gallego en oportunidad
del Seminario sobre Seguridad en homenaje al recordado Dr. Eduardo Medina Urbizu
(mayo 2004) , quien rescatd como alternativa practica, se emprenda una compilacion
ordenada y sistematica de las previsiones referidas a esta importante figura del comandante
de aeronave indicadas en las normas y procedimientos establecidos en los Anexos al
Convenio de Chicago de 1944( SARPS), en particular el Anexo 1 Licencias Personal, 6
Operaciones Aéreas y 17 Seguridad, y guias elaboradas por la OACI, y otras disposiciones
emanadas del organismo internacional como asimismo dimanantes del aporte de entidades
doctrinarias y corporativas, cuenta habida de la disparidad y diversidad de legislaciones y
la dificultad préactica de alcanzar la ansiada unificacion.

No voy a referirme a la diversidad de funciones técnicas-profesionales, responsabilidades
comerciales, administrativas que se le atribuyen a la figura prominente en la
aeronavegacion Si considero que a los efectos del presente resulta un til referente el
Anexo 17 sobre Seguridad y el correspondiente Manual de Seguridad que como anticipé,
tiene distribucion restringida , asi como las escasas disposiciones dedicadas a su regulacion
en el Convenio de Tokio.

El entorno al que nos referimos, es el ejercicio de sus funciones como comandante de
aeronave al servicio de un transporte aéreo internacional, en el que pueden darse



situaciones en pleno vuelo en el que debe adoptar acciones para la més rapida prevencion
de ilicitos en una comunidad configurada en vuelo, en la que participan varias personas con
roles, expectativas y conductas diversas, requeridas de una autoridad dotada de jerarquia
para preservar el orden y la seguridad de la operacion aérea.

Por una elemental regla de seguridad y jerarquia, los agentes de seguridad a bordo deben
estar sometidos a la autoridad del comandante de la aeronave quien tiene el poder de
mando, facultades que se extienden a los actos necesarios para mantener el orden y la
disciplina a bordo tanto sobre la tripulacion como los pasajeros. De ahi que solo el
comandante tiene la facultad para arrestar y reducir para su entrega posterior al Estado del
primer aterrizaje un presunto terrorista o delincuente a bordo, con arreglo a las atribuciones
del poder de disciplina y de policia para garantizar la seguridad a bordo.

El &mbito temporal de dichas funciones queda constituido desde el momento en que se le
entrega la aeronave con pasajeros y carga y concluyen al finalizar el vuelo, cuando la
aeronave, los pasajeros y carga hayan sido entregados al representante del transportador o
cuando la autoridad local tome accion en el caso.

Ciertas legislaciones aeronauticas comparadas, aluden a esta facultad, no siendo pacifica
esta aceptacion. Escojo como ejemplo de lo primero al Codigo Aeronautico Argentino (Ley
17.,285) , en cuyo articulo 81 dispone que el comandante de la aeronave tiene poder de
disciplina sobre la tripulacion y pasajeros mientras dure el vuelo, imponiéndole el deber
de velar por la seguridad de los mismos, impidiéndole ausentarse de la aeronave sin tomar
las medidas correspondientes para su seguridad.

El Convenio de Tokio de 1963 faculta al comandante para aplicar medidas especiales contra
las personas a bordo de la aeronave en vuelo cuando éstas infrinjan las leyes penales o
puedan poner o pongan en peligro la seguridad de la aeronave, las personas y bienes en la
misma o el buen orden y la disciplina a bordo.

Ahora bien las cosas se complican cuando el ejercicio de estas facultades se realiza
sobrevolando un pais extranjero , como en principio la aplicacion de estas funciones
corresponde al Estado de origen y su ejercicio requiere la autorizacién del Estado
sobrevolado, por ello el mismo Convenio de Tokio dispone que el Estado de nacionalidad
de la aeronave es competente para ejercer la jurisdiccion sobre delitos y actos cometidos a
bordo, debiendo cada Estado contratante tomar las medidas necesarias a fin de establecer su
jurisdiccion como Estado de matricula sobre infracciones cometidas a bordo de las
aeronaves matriculadas en tal Estado (articulo 3, primer parrafo y segundo) el Convenio no
excluye ninguna jurisdiccion penal ejercida de conformidad con las leyes nacionales
(parrafo tercero)

El siguiente articulo 4 dispone que el Estado contratante que no sea el de matricula no
podra perturbar el vuelo de una aeronave a fin de ejercer su jurisdiccion penal sobre una
infraccion cometida a bordo mas que en los siguientes casos:
a) lainfraccion produce efectos en el territorio de tal Estado
b) la infraccion ha sido cometida por o contra un nacional de tal Estado o una
persona que tenga su residencia permanente en el mismo



c) lainfraccion afecta a la autoridad de tal Estado

d) lainfraccion constituye una violacion de los reglamentos de vuelo o maniobra de
las aeronaves, vigentes en tal Estado

e) cuando sea necesario ejercer la jurisdiccion para cumplir las obligaciones de tal
Estado segun un Acuerdo multilateral

Hasta aqui las soluciones que aporta un fragmentario estatuto del comandante de aeronave
que da pie para el deslinde de los roles que corresponden al mismo, frente a la incursion de
potenciales agentes de seguridad a bordo de un vuelo.

CONCLUSIONES

El “ terrorismo aerondutico” no da tregua y reclama de la comunidad aeronautica
mundial un directo compromiso orientado a los siguientes cursos de accion:

e La preservacion de la aviacion civil internacional contra actos de
interferencia ilicita mediante la adopcién por parte de cada Estado de métodos
y procedimientos de aceptacidn universal, proporcionados al nivel de
amenaza de destruccion de los bienes aeronauticos juridicamente tutelados,
basados en la racional aplicacion de las normas que constituyen el marco
juridico elaboradas por la OACI, evitando toda medida unilateral con
alcances extraterritoriales-

e Laincorporacion de agentes de seguridad ( air-marshal )a bordo de aeronaves
afectadas a la explotacion de servicios de transporte aéreo debe tener caracter
excepcional y estar ordenada por el Estado que evalUe su real necesidad.

¢ El Comandante de Aeronave tiene el poder de disciplina a bordo sobre
tripulacion, pasaje y los agentes de seguridad de a bordo, deben someterse a
la autoridad del jefe de la expedicion aérea

¢ Hasta tanto no se alcance la unificacion internacional sobre la condicion
juridica del Comandante de Aeronave, resulta necesario contar con una
compilacion ordenada y sistematica de los dispositivos referidos a dicha figura
en las normas y métodos recomendados y textos de orientacion de la OACI,
como alternativa viable para enfrentar la diversidad de concepciones sobre sus
funciones a bordo de la aeronave.

Pinamar, septiembre 2004.
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