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(Texto pertinente a efectos del EEE)

1. INTRODUCCION
1.1 Reafirmacion de los objetivos del Cielo Unico Europeo

El sector de la aviacion europea desempefia un papel clave en la economia de Europa en la
medida en que promueve e comercio y €l turismo y sirve de vehiculo para € crecimiento del
empleo. El control del transito aéreo es un eslabon esencial de la cadena de valor de la
aviacion. Su mision consiste en garantizar un flujo seguro, expeditivo y rentable del trénsito
aéreo, a fin de reducir a minimo el uso de combustible, las emisiones de carbono y los
tiempos de vuelo.

Histéricamente, sin embargo, |0s servicios de navegacion aérea en Europa se han desarrollado
en lo esencia dentro de las fronteras nacionales —cada Estado miembro establecié su propio
sistema de gestion del trénsito aéreo (GTA)—, lo que ha desembocado en una fragmentacion
estructural costosa e ineficiente del espacio aéreo europeo y en una persistente incapacidad
para dar respuesta a las necesidades de los clientes, que son las compariias aéreas y, por ende,
los usuarios que pagan por tales servicios.

En 2004" la UE lanz6 la iniciativa del Cielo Unico Europeo con un triple objetivo, a saber,
«reforzar las actuales normas de seguridad del transito aéreo, contribuir a desarrollo
sostenible del sistema de transporte aéreo y mejorar € rendimiento global de la gestién del
trénsito aéreo y de los servicios de navegacion aérea»®. EI compromiso que encierran tales
objetivos se reforzé con laformulacion de una serie de ambiciosas metas para 2020°. En 2007
se puso en marcha un importante proyecto de modernizacion de la tecnologia que sustenta el
sistema europeo de GTA (proyecto SESAR®). En 2009 se afiadieron algunas herramientas
especificas nuevas para impulsar €l rendimiento del sistema europeo de GTA y dirigir su
reforma™: un enfoque revisado para fomentar la prestacion de servicios integrados, un proceso
de fijacion de objetivos de rendimiento y la figura del Gestor de la Red con la mision de
coordinar las actuaciones a nivel de la red europea. Por Ultimo, se esbozd una estrategia con
cinco frentes para abordar los distintos aspectos del Cielo Unico Europeo: seguridad,
rendimiento, tecnologia, aeropuertos y factor humano.

! Reglamentos (CE) n° 549/2004, (CE) n° 550/2004, (CE) n° 551/2004551 y (CE) n° 552/2004, de 10 de
marzo de 2004 (DO L 96 de 31.3.2004, p. 1), modificados por el Reglamento n® 1070/2009, de 21 de
octubre de 2009 (DO L 300 de 14.11.2009).

2 Articulo 1, apartado 1, del Reglamento (CE) n° 549/2004.

Triplicar la capacidad, mejorar la seguridad multiplicandola por 10, disminuir el impacto ambiental de

los vuelos en un 10 % y reducir como minimo a la mitad los costes de los servicios GTA para los

usuarios del espacio agreo.

Programa de investigacion de gestion del transito aéreo del Cielo Unico Europeo.

> Reglamento (CE) n° 1070/2009, de 21 de octubre de 2009 (DO L 300 de 14.11.2009, p. 34).
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La consecucion del Cielo Unico Europeo es una de |as prioridades esenciales de |a politica de
transportes general de la Comisién Europea’. Pero, aunque los Estados miembros mantienen
su compromiso con el Cielo Unico Europeo, su puesta en préctica se sitéia muy por debajo de
las expectativas iniciales, por 1o que en 2012 se definié un nuevo paguete de medidas para
acelerar el proceso de reformadel sistema europeo de GTA que constituye una de las acciones
clave para el desarrollo del mercado Unico’. Los retrasos en el trénsito aéreo han disminuido
(en parte como consecuencia de la crisis financiera, que ha reducido el trénsito aéreo en
Europa). Ahora bien, pese a haberse logrado un mantenimiento constante de los niveles de
seguridad, la eficiencia no ha mejorado con la suficiente rapidez, y el impacto ambiental de
unos perfiles de vuelo deficientes sigue siendo considerable. En un contexto en e que las
compafiias agreas europeas se enfrentan a una intensa competencia mundial y € crecimiento
de laaviacion se desplaza a Oriente Medio y alaregion de Asia-Pacifico, seria un error desoir
las ventajas potenciales del Cielo Unico Europeo, que se han cifrado en 5000 millones de
euros a afio®. Cuanto més rapido se ponga en préctica el Cielo Unico Europeo, més répido se
materializarén los beneficios previstos.

Seguin las previsiones més recientes, en 2035 habra 14,4 millones de vuelos en Europa, un
50 % mas que en 2012. El crecimiento del trdnsito aéreo pondra a prueba la capacidad de la
GTA vy acentuara los desequilibrios entre estay la capacidad de los aeropuertos’, que seguin lo
previsto no podrén dar cabida a unos dos millones de vuelos por falta de capacidad'®.

Es preciso acelerar la puesta en practica del Cielo Unico Europeo y la reforma conexa del
sistema europeo de GTA, ayudando a los usuarios de nuestro espacio aéreo en un entorno de
intensa competencia mundial y facilitando el crecimiento econémico futuro. Asi pues, la
Comision, sobre la base de la experiencia adquirida hasta ahora en e marco del Cielo Unico
Europeo, propone una nueva propuesta legislativa cuidadosamente disefiada de manera
especifica para impulsar la rapida puesta en préactica del Cielo Unico Europeo: un paquete
legislativo consistente en la refundicion de los cuatro Reglamentos del Cielo Unico Europeo y
la modlijicaci()n del Reglamento por e que se crea la Agencia Europea de Seguridad Aérea
(EASA™).

1.2 Evolucion de rendimiento de los servicios de navegacion aérea

A finales de los noventa, Europa padecia importantes retrasos e ineficiencias en la prestacion
de servicios de control del transito aéreo. Mas de una década después, la fragmentacion del

6 Véase e anexo | del documento COM (2011) 144 final.

! COM(2012) 573 final.

Sobre la base de estimaciones documentadas en informes del Organismo de Evaluacion de

Rendimiento del Cielo Unico Europeo y de la Comisién de Evaluacion de Resultados.

Véase el punto 11 del documento COM(2011) 823 final. «Resultara indtil aumentar la capacidad en €l

aire si lacapacidad en los aeropuertos no concuerda con la capacidad de gestion del trafico aéreo.»

10 Challenges of Growth 2013, EUROCONTROL, junio de 2013.

n Aungue la hoja de ruta para la aplicacién de la Declaracion Conjunta del Parlamento Europeo, €l
Consgjo y la Comision sobre las agencias descentralizadas, de julio de 2012, exige la normalizacién de
los nombres de todas las Agencias de la UE para que respondan a mismo formato, por razones de
claridad la presente Comunicacion utiliza en todo su texto el nombre actual de la Agencia Europea de
Seguridad Aérea (EASA). El texto de las propuestas legislativas en si ha sido adaptado para
conformarlo ala nueva Declaracion Conjunta y la hoja de ruta, pasando a denominarse «Agenciade la
Uni6n Europea parala Aviacion (EAA)».
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espacio aéreo europeo sigue siendo elevada, con cincuenta centros de control del trénsito
aéreo repartidos entre veintinueve proveedores de servicios de navegacion aérea™”.

Los costes totales directos e indirectos del control del transito aéreo en Europa se situaron en
unos 14 000 millones de euros en 2011. Solo los costes directos (tasas de uso) representan
més del 20 % de los costes operativos totales, excluido e combustible, de las compafias
agreas mas eficientes. En términos generales, los costes directos del control del transito aéreo
ocupan latercera posicion en los costes de las compafiias aéreas (por detréds del combustible y
|as tasas aeroportuarias).

La productividad (medida en horas por controlador de trénsito aéreo) ha aumentado
aproximadamente un 18 % en los ultimos diez afios, pero los costes laborales totales de los
controladores de transito aéreo han crecido con mas rapidez (casi un 40 %). El coste total del
control del transito aéreo ha aumentado un 10 %, mientras que el nimero de controladores de
trdnsito aéreo europeos ha crecido hasta situarse en 14 500. Con todo, los controladores solo
representan un tercio del personal total de los proveedores de servicios de navegacion aérea,
lo que indica que el personal de apoyo alcanza cifras muy elevadas (unos 30 000 en 2011).

Si bien se haregistrado una disminucion del transito aéreo que ha aiviado la presién sobre el
sistema, la capacidad se ha estancado: el retraso medio por vuelo del control del trdnsito aéreo
fue aproximadamente e mismo en 2011 que en 2003. El rendimiento ambiental depende de la
eficiencia del vuelo, es decir, de la posibilidad que se brinde a los usuarios del espacio aéreo
de volar por las rutas mas directas. El éxito completo en este ambito esta alin por llegar, y los
costes de las insuficiencias «de puerta a puerta» debido a las necesidades de combustible y
tiempos de vuel o adicionales alcanzaron, seguin las estimaciones, los 3 800 millones de euros
en 2011. El control del transito aéreo registra buenos resultados en materia de seguridad, y se
esta avanzando para reforzar la aplicacion de programas de seguridad, sistemas de gestion y
métodos de andlisis.

2. APLICACION Y MEJORA DE LA NORMATIVA VIGENTE

En la dltima revision del marco regulador del Cielo Unico Europeo en 2009, la Comisién
centro su atencion en la necesidad de mejorar radicalmente el rendimiento del sistema de
control del transito aéreo. De hecho, la consecucion de los objetivos de rendimiento debe
considerarse prioritaria a la hora de establecer los blogues funcionales de espacio aéreo
(FAB), en lagestion de las funciones de red (Gestor de la Red) y en el proyecto SESAR.

En los dos ultimos afios se ha progresado en todos estos frentes. Los objetivos del primer
periodo de referencia (2012-14) del sistema de evaluacion del rendimiento se acordaron en
2011, y el sistemaentr6 en vigor en 2012; el Gestor de la Red"® empez6 a operar en 2011, y el
plazo de transicién hacia un espacio aéreo operativo mas integrado basado en los FAB
concluyd en diciembre de 2012. La Empresa Comun SESAR, cuya labor consiste en
supervisar e desarrollo de SESAR, ha empezado a proporcionar los elementos del nuevo
sistema GTA. Por ultimo, han finalizado también los plazos relativos a otras medidas
esenciales (como € enlace de datos y la calidad de los datos aeronéuticos), pero en algunos
casos su aplicacion sufre retrasos.

12 El alcance geogréfico del Cielo Unico Europeo se extiende a paises que no son Estados miembros de la

UE, como Suiza y Noruega, que se han comprometido a aplicarlo mediante acuerdos bilaterales y
multilateral es.

Eurocontrol fue designado Gestor de la Red mediante la Decisién de la Comisién, de 7 de julio de 2011,
sobre € nombramiento del gestor de red para las funciones de la red de gestion del transito aéreo del
Cielo Unico Europeo [C(2011) 4130 final].
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El nivel de actividad ligado a la puesta en préctica del Cielo Unico Europeo ha sido elevado
en los ultimos dos afos, pero la consecucion de los beneficios esperados puede considerarse,
en general, insuficiente. Los planes de rendimiento acordados en la UE para el periodo 2012-
2014 aportarian un ahorro de 2 400 millones de euros en los tres afios. Sin embargo, las
contribuciones previstas de los Estados miembros no alcanzaron este objetivo global, o que
ha generado un déficit de 189 millones de euros. Ademas, los usuarios del espacio aéreo se
disputan la validez de esas cifras alegando que, de hecho, la inflacién, las prorrogas y €
reparto de riesgos derivados de afios anteriores daran lugar a un notable aumento de sus costes
en 2014. El Gestor de la Red ha funcionado correctamente, pero sus funciones siguen siendo
limitadas, en concreto respecto a la adopcion de medidas correctoras concretas. Por Ultimo, si
bien los Estados miembros han acordado establecer nueve FAB, los esfuerzos son
esencialmente de caracter ingtitucional y administrativo y, por e momento, no han aportado
ventajas operativas concretas.

La legidacion vigente proporciona ya algunas soluciones a esas cuestiones, confiriendo
poderes ala Comision para definir y gjecutar medidas de aplicacion. Se han modernizado los
sistemas de evaluacion del rendimiento y de tarificacion a la luz de la experiencia adquirida
en su aplicacion inicial. Parafinales de 2013, la Comisién debe fijar objetivos de rendimiento
para el préximo periodo de referencia (2015-2019) basados en la legislacion vigente. Se han
introducido mecanismos de gobernanza para el despliegue de SESAR que alanan e camino
para la seleccidn de un gestor que lleve a gecucion lainiciativay € lanzamiento del proceso
de despliegue en 2014.

La Comisién esta determinada a garantizar la puesta en préctica del Cielo Unico Europeo en
todos sus aspectos, y atal fin hatomado medidas preparatorias para incoar procedimientos de
infraccion contra los Estados miembros que no han satisfecho alin los requisitos relativos a la
creacion de los FAB. Asimismo, no dudard en adoptar mas medidas si se confirma la falta de
aplicacion de algunas medidas de interoperabilidad (p. €., de los servicios de enlace de
datos).

Con todo, lo méas importante es que, para acelerar la puesta en practica del Cielo Unico
Europeo, deben fijarse objetivos de rendimiento ambiciosos, concretamente en los ambitos de
capacidad y rentabilidad, para los periodos de referencia segundo y tercero del sistema de
evaluacion del rendimiento. En este contexto, se prestara mayor atencion al rendimiento
desde la perspectiva «de puerta a puerta». Cada vez serd mas dificil alcanzar € nivel de
rendimiento requerido en una red que se caracteriza por la multiplicidad de centros de
control del transito aéreo y por los graves problemas de congestién en |os aeropuertos.

Por tanto, la Comisién seguira vigilando de cerca la evolucion del transito aéreo y su
impacto en la GTA y en la capacidad de los aeropuertos europeos, a fin de garantizar la
consecucion oportuna de las ventajas de capacidad necesarias.

3. IMPUL SO DE LA EFICIENCIA DEL CIELO UNICO EUROPEO

3.1 Orientacion de los proveedores de servicios de navegacion aérea hacia las
necesidades de los clientes: consecucion de los objetivos de rendimiento

El sistema de evaluacion del rendimiento es el principa instrumento de medicion de los
logros del Cielo Unico Europeo. Basado en un sistema de fijacion de objetivos, planificacion,
supervision e informacion en las cuatro vertientes esenciales del rendimiento —seguridad,
medio ambiente, capacidad y rentabilidad—, este sistema establece el marco en € cual los
proveedores de servicios deberan evolucionar para prestar mejores servicios a un coste menor.
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Por giemplo, los objetivos de coste fijan un limite de precio efectivo de |os servicios prestados
alos usuarios que los proveedores no podran rebasar, o que les obligara a ser mas rentabl es.

La aplicacion de ese sistema en € primer periodo de referencia, de 2012 a 2014, arrojara
algunos resultados tangibles en forma de incrementos de la eficiencia. En paralelo a los
objetivos relativos al medio ambiente y la capacidad, los vuelos seran mas directos y se
reducirén los retrasos. Con todo, también es evidente que podia haberse logrado més: los
objetivos iniciales propuestos por la Comision y el Organismo de Evaluacién del Rendimiento
para €l primer periodo de referencia se revisaron a la baja en € proceso de aprobacion en el
Comité del Cielo Unico, donde los Estados miembros vetaron objetivos més ambiciosos; v,
como se sefladla mas adelante, los planes de rendimiento definitivos no respondieron a las
expectativas en una medida pequefia pero significativa, o que redujo de nuevo e nivel
general de ambicion.

Por otro lado, la experiencia revela que los Estados miembros, propietarios exclusivos o
mayoritarios de los proveedores de servicios, tienen una marcada tendencia a concentrarse en
la abundante entrada de ingresos procedentes del sistema de los servicios de control del
transito aéreo financiado por los usuarios, por 10 que pueden mostrarse reacios a aceptar un
cambio sustancial hacia un espacio aéreo operativo mas integrado, 10 que podria generar
riesgos de huelgas o repercutir negativamente en 1os presupuestos nacionales con problemas
deliquidez.

En este contexto, debe reforzarse €l sistema de evaluacion del rendimiento para hacerlo méas
transparente y facilitar e control de su aplicacion, reforzar el carécter técnico de lafijacién de
objetivos y su sustentacion en elementos de prueba, reforzar 1a independencia del Organismo
de Evaluacion del Rendimiento en su calidad de asesor técnico principal y, por ultimo,
fortalecer €l control gercido por la Comision y permitir laimposicion de sanciones en caso de
incumplimiento de los objetivos. En paralelo, debe darse a los usuarios del espacio aéreo un
papel mas destacado en €l proceso.

Con arreglo al sistema actual, los Estados miembros representados en e Comité del Cielo
Unico tienen la Gltima palabra en materia de objetivos, adopcion de planes de rendimiento y
aceptacion de medidas correctoras en los casos de incumplimiento. En el presente paquete
legidlativo, la Comision propone reforzar 10s mecanismos de control y las sanciones. Ademas,
en € futuro, la Comision designara directamente a los miembros del Organismo de
Evaluacion del Rendimiento, a fin de garantizar su imparcialidad.

3.2. Megjoradelaeficiencia delos servicios de apoyo

El primer paquete del Cielo Unico Europeo de 2004 tenia por objetivo introducir mecanismos
de mercado en la prestacion de servicios de apoyo para mejorar su eficiencia™®. En la préctica
no se ha avanzado mucho en este sentido, aunque en los dos casos™ en los que se han
adoptado tales medidas, en Sueciay en el Reino Unido, los resultados han sido positivos (uno
de los proveedores de servicios de navegacion aérea cifré el ahorro en cercadel 50 % frente a
la provision interna de servicios de apoyo). Asi, puede y debe hacerse mas para delegar la
prestacion de servicios de apoyo en proveedores especializados.

Laintroduccion de mecanismos de mercado, alli donde sea posible, esta en plena consonancia
con lo que se estd haciendo en otros sectores de infraestructuras en Europa, ya sea
fomentando |a competencia dentro de un mercado o abriendo un mercado a la competencia a

14 Reglamento (CE) n° 550/2004, considerando 13.
15 El proveedor sueco de servicios de navegacion aérea, LFV and Highlands and Islands Airports (HIAL),
externaliza un buen nimero de sus servicios de apoyo.
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través de procedimientos de adjudicacion de concesiones limitadas en el tiempo. La apertura
progresiva de los servicios de apoyo a la competencia no solo brindaré nuevas oportunidades
de negocio a los operadores del sector de la GTA y de otros sectores, sino que ademéas
permitird una aplicacion més rgpida y menos costosa de las nuevas tecnologias. Segun las
estimaciones més moderadas basadas en |a experiencia reciente, puede conseguirse un ahorro
del orden del 20 % en el ambito de los servicios de apoyo.

No cabe duda de que la introduccién de la competencia en todos los servicios de GTA no
tendria sentido. En el andlisis de la Comision se sefiala que los servicios esenciales del control
del trénsito aéreo son monopolios naturales, por |o menos en el estado actual de la tecnologia:
no es factible, por gemplo, tener dos torres de control en un Unico aeropuerto o dos
controladores compitiendo entre si por € trabajo que debe realizarse en un mismo sector. En
teoria, cabe considerar la posibilidad de celebrar procedimientos de adjudicacion de
concesiones de duracion limitada para esos servicios esenciales, aunque tales soluciones
exigirian unaregulacion econémicay una supervision rigurosa.

No obstante, los servicios de apoyo, como la meteorologia, la informacion aeronautica o 1os
servicios de comunicacion, navegacion o vigilancia se prestan mas a este planteamiento. Hay
muchas empresas dentro y fuera del ambito dela GTA que podrian ofrecer tales servicios, que
podrian repartirse entre varios proveedores para maximizar la competencia o, tal como sugeria
recientemente Eurocontrol en su andlisis de los «servicios centralizados», atribuirse a un solo
proveedor 0 a una agrupacion de proveedores que podria prestar su apoyo a varios
proveedores de servicios esenciales.

A juicio de la Comision, deben introducirse mecanismos de mercado para aumentar la
eficiencia en la prestacion de servicios de apoyo. En e presente paquete legislativo, propone
proseguir €l proceso de separacion y apertura al mercado de algunos de los servicios de
apoyo mencionados.

3.3. Mas independencia de las autoridades nacionales de supervision

En las autoridades nacionales de supervision recae un papel esencial en la puesta en préactica
del Cielo Unico Europeo. Sus funciones han ido ampliandose desde su creacion en 2004 y, en
su mayoria, dichas autoridades siguen trabgjando en e guste de su organizacion y sus
capacidades. Entre sus responsabilidades primordiales cabe citar las verificaciones de la
conformidad de los proveedores de servicios de navegacion aérea, o que implica supervisar la
seguridad y eficiencia de los servicios prestados, |a organizacion de inspecciones adecuadas y
la conclusion y aplicacion de acuerdos sobre supervision de los proveedores de servicios de
navegacion aérea en e marco de los FAB. Las autoridades nacionales de supervision
cooperan asimismo para asegurar la vigilancia de los proveedores de servicios de navegacion
aérea que prestan servicios en otros Estados miembros. Por Ultimo, preparan, supervisan y
controlan los planes de rendimiento de los proveedores de servicios de navegacion aérea, una
labor nueva que va adquiriendo cada vez méas importancia.

Algunos de los problemas encontrados en la puesta en préctica del Cielo Unico Europeo
pueden atribuirse a dificultades experimentadas por las propias autoridades nacionales de
supervision, ya sea la insuficiencia de recursos o la fata de conocimientos técnicos o de
independencia frente a las autoridades publicas y los proveedores de servicios de navegacion
aerea. Esos problemas afectan alos procesos de certificacion y supervision de los proveedores
de servicios de navegacion aérea, asi como a la preparacion y aplicacion del sistema de
evaluacion del rendimiento. Si no se resuelven esas deficiencias, la puesta en practica del
Cielo Unico Europeo podria verse seriamente en peligro.
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El problema de lainsuficiencia de recursos incide directamente en las competencias técnicas y
debilita la independencia del organismo regulador respecto a proveedor de servicios de
navegacion aérea; debe resolverse reforzando la cooperacion mutua entre las autoridades
nacionales de supervision (por gemplo, a nivel de los FAB), intensificando la coordinacion
entre las autoridades nacionales de supervision en la UE, permitiéndoles intercambiar las
mejores précticas y participar en programas de formacién, y asociando a los expertos, por
egjemplo bajo los auspicios de la EASA. Una mayor autonomia financiera permitird hacer
frente alas deficiencias existentes en materia de personal.

Las autoridades nacionales de supervision deben egjercer sus funciones con imparcialidad e
independencia. Si bien lalegislacion vigente establece que «esta independencia se conseguira
mediante la adecuada separacion, al menos en el plano funcional»™®, entre las autoridades
nacionales de supervision y los proveedores de servicios de navegacion aérea, la mayoria de
los Estados ha optado por una separaciéon estructural. Pero ni siquiera esta solucion ha
arrojado siempre los resultados previstos, sobre todo cuando |0s recursos y 10s conoci mientos
técnicos siguen siendo inadecuados, como consecuencia de lo cua los proveedores de
servicios de navegacion aumentan su influencia. Asi pues, la Comision propone un conjunto
de criterios vinculantes para asegurar e funcionamiento auténomo y efectivo de las
autoridades nacional es de supervision.

En este contexto, la Comision considera prioritario reforzar €l marco que regula la eficiencia
e independencia de las autoridades nacionales de supervision, y a tal fin propondra criterios
vinculantes especificos sobre la independencia y la capacidad de dichas autoridades.

4. ERRADICACION DE LA FRAGMENTACION DEL SISTEMA EUROPEO DE
GTA
4.1. Facilidades para formar consorcios del sector

Los bloques funcionales de espacio aéreo (FAB) fueron concebidos para combatir la
fragmentacion del espacio aéreo estableciendo mecanismos de cooperacion entre proveedores
de servicios de navegacion aérea, perfeccionando la organizacion y €l uso del espacio aéreo
mediante la configuracion de sectores y rutas de control optimizados sobre zonas mas amplias
y, por ende, creando sinergias globales gracias a las economias de escala. En 2009 se fijo un
plazo vinculante para que los Estados miembros establecieran FAB, que finalizaba en
diciembre de 2012, con una serie de criterios detallados y vinculantes ligados a la mejora del
rendimiento en la prestacién de servicios.

Aungue tanto los Estados miembros como los proveedores de servicios de navegacion aérea
han realizado esfuerzos considerables para crear FAB, |0s avances son decepcionantes. Se han
anunciado nueve FAB, pero en la practica ninguno de ellos esté plenamente operativo y la
mayoria parece concebido meramente para satisfacer requisitos formales, més que para
desarrollar sinergias o0 economias de escala.

A menudo se ha bloqueado e desarrollo de FAB efectivos —y no meramente
institucionales— por miedo a que se produjera una caida de la entrada de ingresos de | as tasas
de navegacion aérea, en algunos casos de mas del 30 %, si se ponian en préacticatales FAB y
se racionalizaban los servicios, por gemplo acortando las rutas. La fuerte oposicion del
personal, que defiende e nivel actual de los efectivos, ha supuesto un desafio adicional para
los Estados a este respecto.

16 Articulo 4, apartado 2, del Reglamento (CE) n° 549/2004.
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Ademés, se hainvocado la soberania nacional para protestar contra los monopolios en nombre
de la proteccion de infraestructuras, objetivos y operaciones militares en el espacio aéreo
europeo. Si bien la proteccion de las necesidades verdaderamente militares esté justificada en
el marco del Cielo Unico Europeo, en muchos casos es dificil determinar la linea divisoria
exacta entre esas exigencias legitimas y la indebida proteccion de intereses nacionales.
Ademas, € tratamiento de los planes existentes de amortizacién e inversion a largo plazo en
infraestructuras técnicas también ha resultado demasiado delicado de gestionar para los
Estados, pese a la exigencia reglamentaria de una utilizacion Optima de los recursos en los
FAB.

La Comision seguira incoando procedimientos de infraccidn contra los Estados miembros en
relacién con los FAB, sobre todo si en los proximos meses no se demuestra claramente que
las reformas han avanzado, y mantiene su compromiso de hacer adoptar a los FAB modelos
de organizacion adecuados para un espacio aéreo operativo més integrado. Es posible que los
FAB necesiten una mayor flexibilidad y que se deba regular con més claridad la posibilidad
de que se establezcan acuerdos de cooperacion més variables entre proveedores de servicios
de navegacion aérea para explotar sinergias y asociarse con socios diferentes en proyectos
distintos para mejorar € rendimiento. Tales acuerdos podrian abarcar la puesta en comin de
adquisiciones, programas de formacion, servicios de apoyo o delegacion de servicios. La
Comision propone modificar las normas para permitir que los FAB suscriban tales acuerdos.
Los operadores del sector deben tener libertad para elegir los medios especificos empleados
paralamejoradel rendimiento, siemprey cuando dicha mejoratenga lugar.

En el presente paquete legislativo la Comisién propone proseguir e desarrollo del concepto
de FAB para convertirlo en una herramienta mas orientada al rendimiento y mas flexible al
servicio de los proveedores de servicios de navegacion aérea, basada en consorcios del
sector, con miras a la consecucion de los objetivos fijados en e sistema de evaluacion del
rendimiento del Cielo Unico Europeo.

Asimismo, se hara mas hincapié en el Gestor de la Red central en lo que respecta a la gestion
global del espacio aéreo (véase la seccion 4.2).

4.2. Refuerzo del papel del Gestor dela Red

El Gestor de la Red del sistema europeo de GTA, gue esta en funcionamiento desde 2011,
desempefia un papel destacado en la puesta en practica del Cielo Unico Europeo. Un nlimero
creciente de funciones y servicios del sistema europeo de GTA podrian, de hecho, gercerse
de manera més centralizada. La Comision ha designado Gestor de la Red a Eurocontrol, que
ha gjercido su funcién correctamente™; en su condicién de Gestor de la Red, Eurocontrol
tiene la mision de prevenir las congestiones del espacio aéreo y las sobrecargas del sistema en
el dia a dia y facilitar la utilizacion de rutas directas por parte de las aeronaves. Esas
funciones, pues, respaldan directamente alos proveedores de servicios de navegacion aérea de
cara a la consecucién de los objetivos de rendimiento relacionados con la capacidad y la
eficiencia de los vuelos. Todas las partes interesadas reconocen como esencial la funcion del
Gestor delaRed.

La promocion de la dimension de red en términos estratégicos y operativos exige una
cooperacion muy estrecha de todas las partes interesadas desde €l punto de vista operativo. No
obstante, aunque la intencion inicial era establecer una estructura de gobernanza solida con

v Lafuncién de Gestor de la Red se establecié mediante el Reglamento de gjecucién (UE) n° 677/2011 de
la Comision, y Eurocontrol fue designado Gestor de la Red mediante una Decision de la Comision de
julio de 2011.
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poderes gjecutivos claros y orientada hacia las necesidades de |os operadores del sector, en la
préctica el Gestor de la Red tiende a decidir por consenso, o que a menudo debilita los
compromisos. El concepto de consorcio del sector para mejorar la prestacion de servicios
debe considerarse un objetivo acorde con la prosecucion de la reforma de Eurocontrol (véase
la seccion 5.2). Los proveedores de servicios de navegacion aéreay los usuarios del espacio
aéreo participarian de este modo en el Gestor de la Red segin el modelo de empresa comun.
Este modelo garantiza la separacién de los organismos reguladores, ya que aparta a Gestor de
la Red de las funciones propias de una organizacién intergubernamental y le acerca a las de
un proveedor de servicios de navegacion aérea normal. Ademés, favorece que las inversiones
en el Gestor de la Red sean acordes con la planificacion econdmica de las partes interesadas
desde €l punto de vista operativo, ya que los socios industriales veran la organizacion como
un elemento de su propio negocio y, por tanto, estaran mas dispuestas a invertir en su
funcionamiento.

Por otro lado, las operaciones actuales del Gestor de la Red solo cubren un subconjunto de
funciones y servicios necesarios para optimizar € rendimiento de la red. Asi pues, resulta
necesario ampliar progresivamente el ambito de actuacion operativa del Gestor de la Red.

En consecuencia, en e presente paquete legidativo la Comisiéon propone reforzar la funcion
del Gestor de la Red sobre la base de una gobernanza racional que atribuya una funcion mas
destacada a los operadores del sector (proveedores de servicios de navegacion aérea,
usuarios del espacio aéreo y aeropuertos), o que permitird ampliar su ambito de actuacion
incorporando funciones nuevas (incluidos determinados aspectos del disefio del espacio
aéreo) y servicios relacionados con las operaciones de red, que gerceria a nivel central el
Gestor de la Red.

5. CREACION DE UN MARCO INSTITUCIONAL MASCOHERENTE
5.1. Funcion de la Agencia Europea de Seguridad Aérea (EASA) en laGTA

La EASA viene gerciendo una funcion clave en la politica de aviacion de la UE desde 2002,
con el doble objetivo de alcanzar un nivel elevado y uniforme de seguridad y de promover los
objetivos tradicionales de la Union, a saber, laigualdad de condiciones, lalibre circulacion, la
proteccion del medio ambiente, la ausencia de duplicaciones en la reglamentacion, la
promocion de las normas de la OACI, etc. Las responsabilidades de la EASA se ampliaron en
2009 para incorporar aspectos de la seguridad aérea ligados ala GTA y los aerédromos. La
incorporacion de la GTA en 2009 generd una duplicacién en la medida en que, ahora, algunas
funciones estén reguladas tanto en la legislacion del Cielo Unico Europeo como en la
legislacion basica de la EASA. Se trataba de una medida deliberada cuyo objetivo era evitar
los posibles desequilibrios en el marco regulador durante la fase de transicion. Pero en la
legislacion se invita a la Comision a proponer una serie de cambios para erradicar los
solaparlgientos una vez establecidas las correspondientes disposiciones de aplicacion de la
EASA™.

En dmbitos como las licencias de la tripulacion o la aeronavegabilidad, la EASA asumia la
funcidn de elaborar todas |as normas técnicas, pero la situacion era distinta en € ambito de la
GTA, que distinguia entre normas «de seguridad» y «distintas de las de seguridad», habida
cuenta del destacado papel residual que desempefiaba Eurocontrol en aspectos no ligados a la

18 Reglamento (CE) n° 1108/2009, de 21 de octubre de 2009 (DO L 309 de 24.11.2009, p. 51).
19 Véase e articulo 65 bis del Reglamento (CE) n° 216/2008, de 20 de febrero de 2008 (DO L 79 de
19.3.2008, p. 1), en su version modificada.
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seguridad. El problema es que todas las normas técnicas de la GTA contienen tanto elementos
de seguridad como elementos sobre capacidad, coste y eficiencia, de modo que la aplicacion
resulta dificil, sobre todo porque un creciente nimero de normas sobre la GTA incide también
en los aspectos de vuelo y, por tanto, en la aeronavegabilidad, |as operaciones de vuelo, la
formacién, etc. Ahora que el proyecto SESAR estd a punto de iniciar la fase de despliegue, €
problema de alinear las distintas normas técnicas corre €l riesgo de agravarse, ya que €l
sistema regulador debe facilitar o hacer obligatorios todos los conceptos y tecnologias
conexas. Debe emprenderse una estrategia uniforme en materia de regulacion, estructura de
las normas y proceso de consulta bajo la égida de la EASA que, ademas, garantice la debida
participacion de todas las partes interesadas. usuarios del espacio aéreo, aeropuertos,
proveedores de serviciosy comunidad militar.

En su paquete legidativo, la Comisién propone erradicar el solapamiento entre las
reglamentaciones del Cielo Unico Europeo y de la EASA, asi como repartir € trabajo en
consecuencia entre las distintas instituciones. Por tanto, la Comision debe concentrarse en
los aspectos clave de la regulacion econdmica, mientras que la EASA se encargara de
coordinar la elaboracion y supervision de todas las normas técnicas, basandose en los
conocimientos técnicos de Eurocontrol, de los Estados miembros y de las partes interesadas
del sector. La propuesta aprovecha asimismo la oportunidad para actualizar la
reglamentacion de la EASA incorporando referencias actualizadas a la comitologia, en
consonancia con € Tratado de Lisboa, y a la gobernanza de la EASA, en consonancia con €
enfoque comin del Parlamento Europeo, del Consgjo y de la Comisién sobre las agencias
descentralizadas de la UE, de julio de 2012. Este Ultimo acuerdo incluye también la
normalizacion de las denominaciones de las Agencias de la UE, de modo que la EASA pasara
a denominarse «Agencia de la Union Europea para la Aviacion» (EAA).

5.2. Concentracion de Eurocontrol en la gestién y e funcionamiento de la red
europea de GTA

Eurocontrol ocupa un lugar destacado en la puesta en préctica del Cielo Unico Europeo.
Inicialmente establecido para proporcionar un sistema de control del transito aéreo colectivo
en sei's Estados europeos™, esta organizacion fue asumiendo con e tiempo una amplia gama
de funciones relacionadas con la GTA, convirtiéndose en un centro de referencia en este
ambito. Tras la ampliacion de las competencias de la UE a la GTA, Eurocontrol inicié un
proceso de reorganizacion para adaptarse a la politica del Cielo Unico Europeo: en primer
lugar, pararespetar el principio de separacion entre las actividades reguladoras y la prestacion
de servicios y, en segundo lugar, para evitar la duplicacion con asuncién de funciones cada
vez més importantes por parte de la Comision y la EASA en la elaboracion de politicas, la
reglamentacion, la certificacion y la supervision. La UE pasO a ser miembro provisional de
Eurocontrol en 2003. El proceso de reforma de la organizacién, ain en curso, facilitd su
designacién como Organismo de Evaluacion del Rendimiento en 2010 y como Gestor de la
Red en 2011 y, a partir de 2007, su participacion en la Empresa Comun SESAR como
miembro fundador.

Ademas, en un esfuerzo por mejorar la coordinacion de sus respectivas actividades, la UE y
Eurocontrol firmaron un acuerdo de ato nivel en 2012 que reconoce la contribucién que
puede aportar Eurocontrol a establecimiento de un sistema europeo de GTA €ficiente
ayudando a la UE en su labor de regulador Unico europeo. A este respecto, Eurocontrol
seguird respaldando a la Comision y la EASA en la elaboracion de normas vy
reglamentaciones.

20 Bélgica, Francia, Republica Federal de Alemania, Luxemburgo, Paises Bajosy Reino Unido.
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Se han dado ya algunos pasos importantes en este sentido, y el tramo final del proceso de
reforma de Eurocontrol se inicié en 2013. Sigue siendo una organizacion intergubernamental,
y su estructura 'y érganos rectores (como e Consegjo Provisional) no reflgjan e resultado de
los recientes cambios. La Comision respalda €l proceso de reforma de Eurocontrol, a raiz de
la cual su actividad se centrard en la gestion y e funcionamiento de la red europea de GTA.
La UE ya ha reconocido la especial importancia de esta funcion otorgando a la organizacion
un mandato para €l gercicio de las funciones de Gestor de la Red establecidas en la
legislacion del Cielo Unico Europeo. Esas funciones podrian reforzarse, con lo que mejoraria
aln més la eficiencia de la red, s se encomendaran a Gestor de la Red funciones de red
adicionales o servicios centralizados para la subcontratacion con empresas del sector, a las
gue podrian recurrir los proveedores de servicios de navegacion aérea. Conviene promover
esa evolucion en plena consonancia con €l marco regulador del Cielo Unico Europeo y con €l
despliegue de SESAR. Ademés, no podra materializarse sin un cambio en la gobernanza de la
organizacion para establecer un entorno mas orientado hacia las necesidades de los
operadores del sector (véase la seccion 4.2).

Los érganos de gobierno provisionales de Eurocontrol iniciaron el debate en torno a la
reforma de la organizacion en mayo de 2013. La Comision tiene previsto contribuir a este
debate coordinando la posicion de los Estados miembros para garantizar una revision rapida
del Convenio de Eurocontrol a partir de 2014 y concentrando las actividades de la
organizacion en las funciones operativas, ambito en el cual posee los mayores conocimientos
técnicos.

6. CONCLUSIONES

La consecucion del Cielo Unico Europeo sigue figurando entre | as prioridades esenciales de la
politica europea de aviacién, gracias a su potencial, alin por desplegar, de aportar un ahorro
significativo a sector de laaviaciony, por ende, a conjunto de la economia europea. Sobre la
base del andlisis presentado en la presente Comunicacion y de la correspondiente evaluacion
de impacto, la Comision propone un paquete legislativo (Cielo Unico Europeo |l+) para
consolidar y, en lamedida de lo posible, acelerar el proceso de reformade la GTA en Europa,
resolviendo las ineficiencias de la prestacion de servicios de navegacion aéreay prosiguiendo
la labor de desfragmentacion del sistema europeo de GTA. Las propuestas legidativas
representan una evolucion, no una revolucion, y se basan, sin suplantarlas, en reformas
previas. Con todo, deben contribuir en una medida considerable a que, en los afios venideros,
el sistema europeo de GTA se convierta en un espacio agreo operativo integrado y mas
eficiente basado en |os resultados ya al canzados desde 2004.
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