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1. DETERMINACION DEL PROBLEMA

La iniciativa Cielo Unico Europeo tiene como objetivo aumentar la eficiencia global de la
organizacion y gestion del espacio aéreo europeo. La experiencia obtenida con los paguetes |
y Il del Cielo Unico Europeo ha mostrado que los principios y planteamientos de esta
iniciativa son validos y que es aconsejable seguir adelante con su aplicacion. Pero lainiciativa
esté experimentando retrasos en su gjecucion. Se espera que el paguete Cielo Unico Europeo
I1+ dé un impulso ala aplicacion del segundo paquete; con este fin, se centra en determinados
aspectosingtitucionales y en el refuerzo del rendimiento de los servicios de navegacion aérea.

El principal problema constatado en la evaluacion de impacto, problema que e paguete Cielo
Unico Europeo |1+ pretende solventar, es el rendimiento insuficiente de la prestacion de
servicios de navegacion aérea (SNA). que sigue siendo poco eficiente tanto en materia de
costes y de vuelos como desde e punto de vista de la capacidad disponible. Esto resulta
evidente en una comparacion con los Estados Unidos, que cubren un espacio aéreo de un
tamafio similar. En los EE.UU., un Unico proveedor de servicios controla el espacio aéreo,
frente alostreintay ocho de Europa. El proveedor de servicios americano controla un nimero
de vuelos superior en casi un 70 % con un personal un 38 % inferior en nimero. Las
principal es causas de fondo de esta diferencia de productividad en Europa son |as deficiencias
en la constitucion y puesta en practica del sistema de evaluacion del rendimiento, la existencia
de autoridades de supervision poco eficaces y €l personal de apoyo desproporcionadamente
nuMeroso que trabaja para los proveedores de servicios.

El segundo problema clave es la fragmentacion del sistema de gestion del trénsito aéreo
(GTA). El sistema europeo de gestion del transito aéreo esta compuesto por veintisiete
autoridades nacionales que supervisan en total mas de 100 prestadores de SNA, con las
consiguientes diferencias en los sistemas, normativas y procedimientos. Existe un gran
nimero de costes adicionales provocados por el ato nimero de proveedores de servicios con
gue cuenta Europa, cada uno con sus propios procedimientos de licitacion, y la mayoria
impartiendo su propia formacion del personal, estableciendo sus métodos operativos y, desde
el punto de vista territorial, limitandose a prestar servicios en un espacio aéreo exiguo. Para
contrapesar esta fragmentacion, la legislacion del Cielo Unico Europeo ha introducido el
concepto de bloques funcionales transfronterizos de espacio aéreo, asi como un Gestor de la
Red que se encarga de determinados servicios a nivel de red. Sin embargo, los bloques
funcionales de espacio aéreo no se rigen por criterios de rendimiento, y el Gestor de la Red
sigue teniendo poco peso.

El Paquete Cielo Unico Europeo |1+ tiene consecuencias que afectan a la mayoria de los
proveedores de SNA, las autoridades de los Estados miembros, |0s usuarios del espacio aéreo,
laComisiony laEASA.
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2. SUBSIDIARIEDAD

Los articulos 58, 90 y 100 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea hacen
extensivo al transporte aéreo los objetivos del mercado interior en e contexto de la politica
comun de transportes de la UE.

La accion aislada de los Estados miembros no puede garantizar que, simultdneamente, se cree
una capacidad Optima, se refuerce la seguridad y se reduzcan los costes de los servicios de
gestion del trénsito aéreo en la UE. Al adoptar los paguetes del Cielo Unico Europeo | y I,
los Estados miembros coincidieron en que la fragmentacion del espacio aéreo europeo,
dominado por normas nacionalesy fronteras geogréficas, constituye el centro del problema.

3. OBJETIVOS
Objetivo general:

Mejorar la competitividad del sistema europeo de transporte aereo en comparacion con otras regiones similares
y, en particular, desarrollar lainiciativa del Cielo Unico Europeo.

Obj etivos especificos:

OEl: Aumentar € rendimiento de los servicios de transito aéreo

OE2:  Impulsar la utilizacion de la capacidad de gestion del transito aéreo

Objetivos oper ativos:

001: Garantizar que la prestacion de servicios de navegacion aérea sea transparente, se fundamente en
principios de mercado y suponga un valor afadido para el consumidor

002: Consolidar lafuncion de | as autoridades nacional es de supervision

0O03: Fortalecer € proceso de fijacion de objetivos y reforzar el sistema de evaluacion del rendimiento
(incluidala valorizacion del organismo de evaluacion del rendimiento / de la unidad de evaluacion de resultados

004: Reorientacion estratégica de los blogues funcionales

0O05: Fortalecer lagobernanzay el margen operativo del Gestor de la Red
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4, OPCIONESDE ACTUACION

A partir de los resultados de la consulta de las partes interesadas se ha determinado una
amplia serie de medidas en seis &mbitos estratégicos, todos los cuales pueden ser utilizados
para solventar 10s problemas anteriormente expuestos.

Problema n° 1: Rendimiento insuficiente de la prestacion de servicios de navegacion aérea

Los proveedores de SNA son
en gran medida monopolios
naturales

1: Servicios de apoyo

1.1 — Seguir como hasta ahora

1.2 — Separacion funcional de los servicios de apoyo

1.3 — Separacion estructural de los servicios de apoyo

Los proveedores de SNA no
organizan sus actividades en
funcién de sus clientes

2: Los proveedores de
SNA se organizan en
funcién de las
necesidades de los
clientes

2.1 — Seguir como hasta ahora

2.2 — Consulta y consenso de los usuarios del espacio aéreo
acerca de determinados planes de inversién

2.3 — punto 2.2 + Reconocimiento a los grupos de usuarios del
espacio aéreo de un papel en la gobernanza de los
SNA

Funcién reglamentaria poco
eficaz de las autoridades
nacionales de supervision

3: Escaso papel de las
autoridades
nacionales de
supervision

3.1 — Seguir como hasta ahora

3.2 — Introduccién de la cooperacion, la coordinacion a nivel
de la UE y la constitucion de una reserva de expertos

3.3 — punto 3.2 + Separacion institucional de las autoridades
nacionales de supervision y los proveedores de SNA

Mecanismo de gobernanza
para la constitucién del sistema
de evaluacion del rendimiento
poco eficaz

4: Mecanismo de
gobernanza del
sistema de evaluacién
del rendimiento

4.1 — Seguir como hasta ahora

4.2 — Reduccion de las competencias de los Estados
miembros en el proceso de fijacién de objetivos El
organismo de evaluacion del rendimiento se somete a
la supervision de la Comision

4.3 — Se permite que los Estados miembros designen
directamente el organismo de evaluacién del
rendimiento, pero este es el que fija los objetivos, sin
proceso de comitologia

Problema n° 2: Sistema de GTA

fragmentado

Los blogues funcionales no
estan orientados al rendimiento.
Escaso valor afiadido del
sistema actual

5. Reorientacion de
los bloques
funcionales

5.1 — Seguir como hasta ahora

5.2 — Fijar objetivos y criterios mas prescriptivos y controlables
para los bloques funcionales

5.3 — Crear un modelo de blogue funcional mas flexible y
orientado hacia el rendimiento

5.4 — Enfoque de arriba abajo, con una nueva entidad creada
a partir del organismo de evaluacién del rendimiento y
del Gestor de la Red, con el fin de organizar la
prestacion de servicios

El papel desempefiado por el
Gestor de la Red tiene poco
peso

6: Papel del Gestor de
la Red

6.1 — Seguir como hasta ahora

6.2 — Transferir la gobernanza operativa al sector y simplificar
la gobernanza de la UE y del Estado en el ambito
estratégico

6.3 — Creacién de una empresa comun del sector para que
administre el Gestor de la Red

6.4 — Como en los puntos 6.2 y 6.3, pero con reconocimiento
a Eurocontrol de una funcion que se articula a través
del Gestor de la Red; con un proveedor de servicios
centralizado mas completo y con inclusién de la
concepcion del espacio aéreo en sentido amplio
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Opcién 1: Servicios de apoyo'. La primera opcion es la de seguir como hasta ahora (1.1).
Los servicios de apoyo pueden separarse funcionalmente (opcion 1.2) o estructuramente
(opciodn 1.3). En caso de separacion funcional, 1os proveedores de SNA tendrian que organizar
internamente la prestacion de servicios de apoyo, de manera que puedan distinguirse
claramente como una unidad econdmica separada. Si se escoge la separacion estructural, los
activos y e personal necesarios para la prestacion de servicios de apoyo tendrian que
transferirse a una organizacion independiente del prestador de servicios de trdnsito aéreo.

Opciodn 2: Hacer que los proveedor es de SNA se organicen en funcion de las necesidades
de los clientes. La primera opcién es la de seguir como hasta ahora (2.1). En la segunda
opcion (2.2) se precisa una mayor consulta de los usuarios de espacio aéreo y permite que los
grupos de usuarios refrenden los planes de inversion de los proveedores de SNA. La opcién
2.3 se inspira en la 2.2, pero afiade la obligacion de reservar un puesto en e consgjo de
administracion / de supervisién a cada uno de los tres grupos de usuarios de espacio aéreo
(lineas aéreas, aviacion militar y aviacion general/comercial).

Opcion 3: Papel poco eficaz de las autoridades nacionales de supervision. La primera
opcion es la de seguir como hasta ahora (3.1). La opcién 3.2 se centra en una mayor
cooperacion entre las autoridades nacionales de supervision, en el fomento del intercambio de
buenas practicas y en la constitucion de una reserva de expertos en el marco de la EASA. La
opcién 3.3 se inspira en la 3.2, pero requiere una separacion institucional completa entre las
autoridades nacionales de supervision y los proveedores de SNA a los que supervisan, y no
una simple separacion funcional como hasta ahora.

Opcién 4: Mecanismo de gobernanza del sistema de evaluaciéon del rendimiento. Si se
elige la opcidn «seguir como hasta ahora» (4.1), seria imposible alcanzar los objetivos
inicidles del Cielo Unico Europeo para 2020. Con la opcion 4.2, el proceso de fijacion de
objetivos seria mas breve y la posibilidad de influencia del Estado miembro disminuiria. La
opcion 4.3 daria la vuelta a la situacion actual porgue permitiria que los Estados miembros (y
no la Comision) designaran a los miembros del organismo de evaluaciéon del rendimiento,
siempre en condiciones de independencia estricta. El organismo de evaluacion del
rendimiento seria €l que fijaria a continuacion los objetivos, elimindndose totalmente el
proceso de comitologiay promoviendo laagilidad y la eficiencia

Opcion 5: Reorientacién de los bloques funcionales. La opcion «seguir como hasta ahora»
(5.1) haria que lalentitud del proceso continuaray no reorientaria los bloques funcionales por
el camino del rendimiento. La opcion 5.2 sustituiria los actuales criterios de los bloques
funcionales por objetivos obligatorios. La opcidén 5.3 haria de los blogues funcionaes
instrumentos mas flexibles que aumentarian a rendimiento. El disefio del espacio aéreo se
desplazaria hacia el Gestor de la Red (el nivel superior a los blogues funcionales). Con la
opcion 5.4 se crearia una entidad central de planificacion que redisefiaria el espacio aéreo de
laUE apartir de 4-6 bloques cedidos en concesion.

Opcidn 6: Papel del Gestor de la Red. Con la opcién «seguir como hasta ahora» (6.1), €l
Gestor de la Red seguiria funcionando con arreglo a las normas y funciones actualmente
vigentes. La opcion 6.2 crearia un sistema de gobernanza de dos niveles. Los Estados
miembros seguirian teniendo derecho de veto en cuestiones relativas a la soberania nacional,
pero el sector correria a cargo de la gobernanza operativa. Con la opcién 6.3, €l Gestor de la
Red se convertiria en una empresa comun. Como en €l caso de las opciones6.2 y 6.3, la
opcion 6.4 requeriria una reforma de la gobernanza para impulsar € papel del sector. Otra

Servicios tales como la informacidn aeronautica, la comunicaciéon, la navegacién, la vigilancia
metereol dgica, que respaldan a los servicios de transito aéreo que constituyen el nicleo.
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caracteristica de la opcion 6.4 es e concepto de centralizacién; determinados servicios de
GTA basados en datos de SESAR se centralizarian.

5. EVALUACION DE IMPACTO

Dado € énfasis que la presente iniciativa pone en la rentabilidad, sus principales
repercusiones son econdmicas y sociales, mientras que las medioambientales son mas bien
indirectas.

5.1. Estructuraintegraday servicios de apoyo

La opcidén 1.2 (separacion funcional) comporta unos beneficios limitados, principalmente en
términos de transparencia de los costes de los servicios de apoyo. La opcion 1.3 (separacion
estructural) provocaria una mayor competencia entre los SNA y haria disminuir los costes de
los operadores agreos. Ahora bien, € aumento de la eficiencia podria llevar consigo unas
condiciones de trabajo més arduas y una disminucién del empleo en el ambito de la prestacion
de SNA. Por lo tanto, laopcion 1.3 eslamejor desde € punto de vistadel rendimiento, si bien
la opcion 1.2 traeria consigo ciertos incrementos de rendimiento con menos disminucion de
empleo y menos tension para los trabajadores de los SNA.

5.2 Los proveedores de SNA se organizan en funcion de las necesidades de los
clientes

Tanto la opcién 2.2 (mayor consulta y consenso) como la 2.3 (participacion en la
gobernanza) tendrian un impacto positivo en la capacidad y € rendimiento totales, pero
también un impacto negativo en las condiciones de empleo de los proveedores de SNA.
Aunque los beneficios de la opcidon 2.3 son marginamente mayores que los de la2.2, la
opcion 2.3 comporta mayores riesgos y, desde el punto de vista politico, seria mas dificil de
aplicar. Por lo tanto, la opcién 2.2 parece ser la mas equilibrada entre costes y beneficios a
corto y largo plazo.

5.3. Escaso papel de las autoridades nacionales de supervision

La opcién 3.3, que afiade a la opcion 3.2 la separacion ingtitucional (cooperacion y
constituciéon de una reserva de expertos) comporta mayores beneficios, pero también
determinados riesgos de carécter politico. Aungue los riesgos de la opcion 3.2 son menores,
sus beneficios |o son también. Por |o tanto, laopcion 3.3 esla preferida.

5.4. M ecanismo de gobernanza del sistema de evaluacion del rendimiento

Las opciones 4.2 y 4.3 producen grosso modo unos resultados similares, pero hay entre ellas
notables diferencias en relacion con los riesgos (politicos). Tratandose de la opcion 4.2
(menor intervencion del Estado miembro), € riesgo va ligado a las posibilidades de gque los
Estados miembros lleguen a un acuerdo sobre la propuesta. La opcion 4.3 (designacion
directa del organismo de evaluacion del rendimiento por los Estados miembros, sin
comitologia) comporta un riesgo real de que la UE pierda el control del sistema de evaluacion
del rendimiento. Por lo tanto, la eleccidn entre las opciones se hace sobre la base de un
andlisis del riesgo, y se decanta afavor delaopcion 4.2.

5.5. Reorientacion delos bloques funcionales

La opcion 5.4 (enfoque de arriba abajo en e ambito de los bloques funcionales) es con
diferencia la que més beneficios de capacidad y de rendimiento aporta, pero es dificil de
aplicar desde el punto de vista politico y conlleva importantes problemas de viabilidad
técnica. La opcion 5.3 (blogues funcional es flexibles) arroja en general 1os mismos beneficios
gue la opcion 5.2 (objetivos prescriptivos), pero estd mas en consonancia con |os principios
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subyacentes del plan de evaluacién del rendimiento. Tiene, ademds, un cierto potencia
adicional si se combina inteligentemente con otras opciones. Podria, por €llo, recomendarse
como lamejor de las opciones, siempre que se fije una fecha para larevision de este modo de
entender los bloques funcionales.

5.6. Papel del Gestor dela Red

La opcién 6.4 (Eurocontrol como Gestor de la Red ampliado) supondria un maximo de
beneficios desde e punto de vista de la capacidad y €l rendimiento. La Unica cuestion es s
debe combinarse con € modelo de gobernanza de la opcidn 6.2 (gobernanza operativa en
manos del sector) o 6.3 (empresa comun del sector). La opcion 6.3 no resulta muy
prometedora porque los objetivos de eficiencia se persiguen méas activamente s los
organizadores pertenecen enteramente al sector que s los Estados miembros a cargo de la
gobernanza siguen defendiendo su statu quo. Puesto que el Gestor de la Red que presta
servicios centralizados seria un proveedor de SNA como cuaquier otro, serialégico hacer que
la gestion permanezca en el sector y elegir una combinacién de las opciones 6.4y 6.3.

6. COMPARACION DE LAS OPCIONES

En total se han evaluado veinte opciones en seis ambitos estratégicos diferentes. A
continuacion se han combinado todas ellas para dar lugar atres posibilidades o escenarios:

Seguir como hasta
ahora

Opcién 1.2

Opcién 1.3

Separacion funcional de los servicios de
apoyo

Separacion estructural de los servicios de apoyo

Opcién 2.2

Mayor consulta y consenso

Opcién 2.2

Mayor consulta y consenso

Opcién 3.2

Cooperacién y constituciéon de una reserva
de expertos

Opcién 3.3

3.2 + separacion institucional entre las
autoridades nacionales de supervision y los SNA

Opcibn 4.2 Opcibn 4.2

Menor intervencion de los Estados | Menor intervencion de los Estados miembros
miembros

Opciodn 5.2 Opcién 5.3

Objetivos prescriptivos para los bloques
funcionales

Bloques funcionales flexibles

Opcion 6.3

Empresa comun del sector

Opciones 6.4 + 6.3

Empresa comun del sector + Eurocontrol como
Gestor de la Red ampliado

Las opciones 2.3, 4.3 y 5.4 fueron descartadas por ser arriesgadas desde el punto de vista
politico y con beneficios limitados o inciertos. La opcion 6.2 fue descartada porque sus
beneficios serian Unicamente marginales en comparacion con la hipétesis de referencia.

El escenario 2 se propone lograr unas mejoras moderadas con unos riesgos de caracter
politico minimos, ya que las opciones mas controvertidas, tales como la separacion estructural
de los servicios de apoyo (opcion 1.3) y la separaciéon ingtitucional de las autoridades
nacionales de supervision y los SNA (opcion 3.3) quedan descartadas. Sin embargo, esto
excluye la posibilidad de aplicar la opcién 5.3 (creacion de unos bloques funcionales més
flexibles), ya que esto solo tendriarazon de ser si se disociarala prestacion de SNA.
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El escenario 3 corre el peligro de encontrar una mayor oposicién, pero tiene el potencial de
mejorar considerablemente e rendimiento introduciendo unas opciones estratégicas mas
ambiciosas y creando efectos sinérgicos entre las opciones.

Comparacion de los escenarios estratégicos

Repercusiones econdmicas:

Eficiencia de costes 0 >250 M € anuales >780 M € anuales
Eficiencia de vuelo 0 >1,6 M € anuales >2 M € anuales
Capacidad / retrasos 0 >120 M € anuales >150 M € anuales
Gastos administrativos 0 -7,9-9,7 M € anuales -13.8-16.8 M € anuales

Repercusiones macroeconémicas:

PIB anual 2020/2030 0 ~600M€/700 M € ~750 M €/900 M €
Empleo 2030 0 ~+10000 ~+13000
De esta cifra, empleo 0 + ~+500/+3000

correspondiente a las lineas
aéreas 2020/2030

Repercusiones sociales:

Empleo y condiciones de trabajo
de los trabajadores de

Autoridades nacionales de 0 + ~+80 puestos de trabajo

supervision

SNA 0 ~-3400 ~-9400
Seguridad 0 + ++

Repercusiones medioambientales:

Ruido 0 0 0
Emisiones 0 ++ ++
Eficacia:
Objetivos especificos:
OE1l: mejorar el rendimiento de la 0 ++ +++
ATS
OE2: Mejor utilizacién de la capacidad 0 + +
de ATS
Eficiencia, excluidas las 0 Beneficios netos ~1960 Beneficios netos ~2915
repercusiones macroeconémicas M € anuales M € anuales
Coherencia 0 + ++

Por lo que se refiere ala efectividad, la diferencia entre los dos escenarios se atenlia gracias a
la eleccion en los dos casos de sistemas de evaluacion del rendimiento en la opcion 2.2. Sin
embargo, en términos de eficiencia, los modestos costes adicionales de administracion en €
escenario 3 hacen que la eficacia en el coste se triplique, |0 que supone unos beneficios
directos que superan en unos mil millones a los del escenario 2. Ademas, ambos escenarios
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impulsarian el crecimiento del sector de la aviacion, 1o que supondria la creacion de 10 000
puestos de trabajo si se elige € escenario 2, y de 13000 s se elige el escenario 3. Por lo que
se refiere a la coherencia, el escenario de rendimiento optimizado encaja mejor en la
ideologia global del plan de evaluacién del rendimiento en el marco del Cielo Unico Europeo.

Como conclusion, € escenario 3 (optimizacion del rendimiento) parece ser la politica
estratégica méas adecuada.

7. SEGUIMIENTO Y EVALUACION

En 2015y en 2020, la Comision evaluard si 1os objetivos de la iniciativa se han cumplido. Si
no fuera asi, consideraria qué medidas adicionales tomar con € fin de que se cumplan.

Se llevara un seguimiento del rendimiento a través de los informes anuales del organismo de
evaluacion del rendimiento del sistema de GTA de la UE, asi como a través de los informes
mensual es realizados por €l Gestor de la Red. Los indicadores clave son los siguientes:

OE1: Mejorar el rendimiento de los servicios de transito e Retrasos (minutos/vuelo)
aereo e Costes de la prestacion de

servicios de navegacion aérea que
revierten sobre el usuario

e Reduccion media de las
extensiones de vuelo

® Reduccion de emisiones

OE2: Impulsar la utilizacién de la capacidad de gestion del e Eficiencia de los vuelos en ruta
trénsito aéreo

® Aumento de la capacidad de las
pistas en aeropuertos actualmente
congestionados
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