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1. DEFINICION DEL PROBLEMA
1.1 Naturaleza del problema

A menudo las compafiias aéreas no garantizan a los pasajeros los derechos que los
amparan en caso de denegacion de embarque, gran retraso, cancelacion o pérdida de
equipaje, en particular en virtud del Reglamento (CE) n° 261/2004" («el Reglamento») y del
Reglamento (CE) n° 2027/97°.

1.2. Causas subyacentes del problema
1.2.1. Faltadec€ficaciay uniformidad en la aplicacién de la normativa en toda Europa

El régimen de aplicacion y observancia actualmente vigente no es lo suficientemente eficaz y
no se aplica de manera uniforme en toda la UE. Se han detectado los tres problemas
principales siguientes:

a) Las zonas grises existentes en € Reglamento (CE) n°261/2004 generan
incertidumbre juridica y dificultan la debida proteccion de los derechos de los
pasajeros aéreos, dando lugar a numerosos litigios entre estos y los transportistas
aéreos.

b) Regimenes de sanciones incoherentes e insuficientemente eficaces. a no existir
un sistema de coordinacion formal, los diversos organismos nacionales competentes
aplican distintos regimenes de sanciones e interpretan de forma divergente varias
partes del Reglamento (CE) n° 261/2004.

No se exige un organismo especifico competente para aplicar las disposiciones del
Reglamento (CE) n°2027/97 (y del Convenio de Montrea®) en relacién con la
pérdida de equipagje.

C) Procedimientos inadecuados de tramitacion de reclamaciones e insuficientes
medios de reparacion individual: muchos pasgeros experimentan dificultades
précticas ala hora de presentar una reclamacion a un transportista aéreo.

1.2.2. Algunos costes de las obligaciones impuestas por e Reglamento constituyen
poder 0sos elementos disuasores en materia de cumplimiento

Las compafias aéreas no son capaces de asumir o estimar |os costesy riesgos (de atencion
y compensacion) en ciertas situaciones:

a) La experiencia de la nube de cenizas volcanicas de abril de 2010 puso de
manifiesto que la ausencia de limites temporales con respecto a la
responsabilidad del transportista en sucesos extraordinarios de larga duracion
puede constituir un riesgo para su estabilidad financiera.

b)  Algunos costes de atencion/asistencia son desproporcionados en relacion con
los ingresos obtenidos por los transportistas en ciertas operaciones de
pequefia escala.

! Reglamento (CE) n° 261/2004 del Parlamento Europeo y del Consegjo, de 11 de febrero de 2004, por el
gue se establecen normas comunes sobre compensacion y asistencia a los pasajeros aéreos en caso de
denegacion de embarque y de cancelacion o gran retraso de los vuelos, y se deroga el Reglamento
(CEE) n° 295/91 (DO L 46 de 17.2.2004, p. 1).

2 Reglamento (CE) n° 2027/97 del Consgjo, de 9 de octubre de 1997, relativo a la responsabilidad de las

compafiias aéreas respecto al transporte aéreo de los pasgjeros y su equipaje (DO L 285 de 17.10.1997,

p. 1), modificado por el Reglamento (CE) n° 889/2002 del Parlamento Europeo y del Consgjo, de 13 de

mayo de 2002 (DO L 140 de 30.5.2002, p. 2).

Convenio para la unificacion de ciertas reglas para € transporte aéreo internacional (Convenio de

Montreal) [DO L 194 de 18.7.2001],

http://europa.eu/legislation_summaries/transport/air_transport/124255 es.htm
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2) Algunos aspectos de la compensacion financiera tienen poderosos efectos
desincentivadores:

a)  Muchos retrasos no pueden absorberse en el actua plazo de tres horas que
abre derecho ala compensacion.

b) Los importes estdndar de compensacién, que compensan una pérdida de
tiempo comun a todos los pasgjeros, pueden superar el valor del dafio sufrido
por los pasgjeros”.

3) Las compaiiias aéreas son responsables en materia de atencidén y compensacion
cuando los trastornos se deben a terceros, si bien las disposiciones nacionaes y
contractuales no facilitan alos transportistas aéreos la tarea de recuperar |os costes de
las terceras partes responsables. Estas Ultimas no obtienen incentivos econdmicos
para adoptar medidas destinadas a reducir la frecuencia o la gravedad de tales
trastornos.

2. ANALISISDE LA SUBSIDIARIEDAD

En primer lugar, los Estados miembros tienen poco margen para actuar solos en e dmbito de
la proteccion de los consumidores, ya que el Reglamento (CE) n° 1008/2008°, que regula los
servicios aéreos, no les permite imponer requisitos adicionales a los transportistas aéreos
comunitarios que desean prestar sus servicios dentro de la UE.

En segundo lugar, la mayor parte de los problemas antes mencionados estan vinculados a las
divergencias de aplicacion o cumplimiento del Reglamento (CE) n° 261/2004 entre los
Estados miembros, que debilitan los derechos de los pasgeros y comprometen la igualdad de
condiciones entre transportistas aéreos. Estos problemas solo pueden resolverse mediante una
intervencion coordinada de la UE.

3. OBJETIVOSESTRATEGICOS

Habida cuenta de los problemas antes expuestos y de conformidad con el articulo 100,
apartado 2, del TFUE, € objetivo general de esta iniciativa radica en defender los intereses
de los pasgjeros aéreos velando por que los transportistas aéreos ofrezcan un elevado nivel de
proteccion al pasgjero cuando se produzcan trastornos en los vigjes, y garantizando a mismo
tiempo que los transportistas aéreos operan en condiciones armonizadas en un mercado
liberalizado.

Este objetivo general puede plasmarse en obj etivos mas especificos:

1. Garantizar la proteccion efectiva y coherente de los derechos de los pasajeros en toda la
UE:

1.1. aclarando las definiciones y principios esenciales subyacentes a los derechos de
los pasajeros y ssimplificando dichos derechos;

1.2. estableciendo un régimen de sanciones eficaz y coherente;

1.3. estableciendo procedimientos de tramitacion de reclamaciones y medios de
reparacion eficaces paralos pasajeros.

Los estudios efectuados estiman que el valor del tiempo, después de realizar € gjuste a la inflacion,
oscila entre 40 EUR/hora (vigjes de ocio) y 98 EUR/hora (vigjes de negocios). Dado que nos referimos
a importes esténdar que cubren un dafio comin a todos |os pasgjeros, debe tomarse como referencia el
valor inferior.

> Reglamento (CE) n° 1008/2008 del Parlamento Europeo y del Consegjo, de 24 de septiembre de 2008,
sobre normas comunes para la explotacion de servicios aéreos en la Comunidad (DO L 293 de
31.10.2008).
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2. Reducir los efectos disuasorios que tienen en las compaiias aéreas algunos costes del
Reglamento:

2.1. velando por que las obligaciones de las compafiias aéreas en relacion con los
derechos de los pasgjeros cubran riesgos que estén limitados en e tiempo o en su
alcance;

2.2. velando por que, en determinadas situaciones, la compensacion financiera no
constituya un factor disuasorio decisivo a efectos de cumplimiento;

2.3. velando por que se ofrezcan incentivos a las terceras partes para resolver las
causas de |os trastornos en 1os vigjes de que sean responsabl es.

4. OPCIONESDE ACTUACION
4.1. Posiblestipos deintervencion dela UE

En una fase inicial de la evaluacion se descartaron dos posibles intervenciones a escala de la
UE sugeridas por |as partes interesadas:

o Una derogacion del Reglamento llevaria aparejada una notable reduccion del nivel
de proteccion de los derechos de |os pasajeros.

o La creacion de un fondo del sector para cubrir todos los gastos de atencién y
compensacion resultaria menos eficiente (especialmente en lo referente al transporte
alternativo) y generaria costes administrativos suplementarios.

o El material de orientacion y los compromisos voluntarios existentes ya han
mostrado que no es posible avanzar mucho més a través de medidas no
reglamentarias.

Por consiguiente, el Unico tipo de intervencion de la UE que podria resolver todas las causas
profundas de los problemas detectados es |la actualizacion del marco reglamentario vigente de
laUE.

4.2. Primera seleccion de medidas

En una seleccion preliminar se descartaron las medidas que no arrojaban beneficios 1o
suficientemente elevados en comparacion con sus costes y desventgjas. En la seleccion se
tuvieron en cuenta las opiniones de las partes interesadas, |a compatibilidad desde los puntos
devistajuridico y practico, la eficaciay la complementariedad.

Las medidas también se han evaluado a la luz de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad.

4.3. Descripcion de las opciones de actuacion

Las opciones de actuacion consideradas se distinguen unas de otras por la correlacion
establecida entre un control més estricto y unos incentivos econémicos gjustados para las
compaiias aéreas. un coste més elevado disuade a las compafias aéreas de cumplir la
normativa, mientras que un régimen de sanciones mas riguroso fomenta el cumplimiento. Por
consiguiente, en el caso de las opciones en las que € coste impuesto por |as obligaciones del
Reglamento es mas elevado, €l régimen de aplicacién y cumplimiento ha de ser més estricto y
estar mejor coordinado, y viceversa:

1) Conceder prioridad a los incentivos econdémicos. reduccion de los costes
sustituyendo algunas de las obligaciones en materia de atencion (servicios de
restauracion y alojamiento) por seguros optativos propuestos a los pasaj eros.
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2)

3)

4)

Hallar un equilibrio entre un régimen de aplicacion y observancia mas rigur oso
y los incentivos econémicos. mayor coordinacién de los organismos nacionales
competentes. Dos variantes para reducir costes:

a) Bien aumentar el periodo de tiempo de retraso que abre derecho a
compensacién de tres horas a, como minimo, cinco horas.

b) Bien ampliar e alcance de la nocion de «circunstancias extraordinarias»
para que abarque lamayor parte de los fallos técnicos.

Se examinaron otras subvariantes de la 22 opcién en relacion con la modificacion de
los importes de compensacion y/o una nueva modificacion de los periodos de tiempo
que abren derecho a compensacion por retraso (por gemplo, haciéndolos depender
de ladistancia cubierta por €l vuelo).

Conceder prioridad a la aplicacion y al cumplimiento: la 32 opcion tiene como
objetivo exclusivo una aplicacion mas estricta de la normativa por parte de los
organismos nacionales responsables y clarifica los actual es derechos de los pasgjeros
con miras a una aplicacion més efectiva de los mismos.

Centralizar la aplicacion y e cumplimiento: la 42 opcién tiene como objetivo
exclusivo un régimen de aplicacién y cumplimiento riguroso y centralizado a escala
de la UE que ha de contrarrestar los elementos disuasorios del coste de la
observancia
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12 opcion

Opcidn 2a)

Opcidn 2b)

32 opcién

42 opcién

Aplicacion  y

Coordinacién

Coordinacién «media»

Coordinacién

Coordinacién

observancia «ligera» «media» + «reforzadax»
reforzadas obligacion de
medios
Dequé| - Mayor | - La Comision puede solicitar a los | Se afiade como | Organismo
manera? | intercambio de | organismos nacionales competentes | complemento de | competente a escala
informacién que efectlien investigaciones la 22 opcion: | delaUE:
entre los o - obligaciéon de las )
ciancs |01 SOTE 107 Pl e e | comparies s | Lo roneres
nacionales transferencia de reclamaciones c; de contar en cada competent
competentes vy | . . : - aeropuerto con un peLentes
la Comision intercambio de informacién) representante dependerlan d(ta :Iste
- sepaar d |- Sepgrar e régimen de aplicr.:x,:i 6n y | encargado N de | Organsmo Cet] r
régimen general cumpllml_ento de la tramitacion de | adoptar deqsones - Separar € régimen
d licaciG reclamaciones en materia de | genera de
€ gplicacion y atencion licacion
cumplimiento Y| aplicaio y
de la compensacion cumphmgnto de la
tramitacién  de tramitacion de
reclamaciones reclamaciones
Elementos Bajo coste Coste medio Coste elevado Coste elevado
econémicos
incentivadores/
desincentivador
es
Atencion | - Seguro - Limitacién del periodo de aojamiento | - Fondo del sector | - Fondo del sector
optativo paralos | en sucesos extraordinarios de larga para sucesos (comoenla3?
pasa eros duracion extraordinarios de | opcidn)
- Excepcion parcial paraoperacionesa | largaduracion
pequefia escala - Derecho a
transporte
alternativo en caso
de gran retraso
Compensacién | Derecho a | Derecho a | Derecho a | Derecho a | Derecho a
compensacion compensacion por | compensacion por | compensacién por | compensacion  por
por retrasos de | retrasos de mas de | retrasos de méas de | retrasos de méas de | retrasos de mas de 3
mésde5horas | 5horas 3 horas 3horas horas
Definicion Definicion estricta | Definicion més | Definicion estricta | Definicion  estricta
estricta de la| de la nocion de | amplia de la]| de la nocibn de| de la nocién de
nocion de | «circunstancias nocion de | «circunstancias «circunstancias

«circunstancias
extraordinarias»

extraordinarias»

«circunstancias
extraordinarias»
(incluye  falos
técnicos)

extraordinarias»

extraordinarias»

Reduccién  de
los importes de
compensacion a
tanto alzado,
especialmente

en el caso de las
distancias cortas

Otras
subvariantes:
importes de
compensacion
reducidos o no —
limites de tiempo
Unicos o multiples

Dos subvariantes:
importes de
compensacion
reducidos o no

Importes de
compensacion  a
tanto azado no
modificados

Importes de
compensacion a
tanto azado no
modificados
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para la
compensacién por
retraso

Caracteristicas . . -
movilidad, retrasos en la plataforma del aeropuerto y «politica de no presentaci on.

- Aclaracién de los derechos por pérdida de vuel os de conexidn, reprogramacion anticipada, equipo de

comunes
- Organismo competente que vela por la proteccidn de los derechos existentes en caso de extravio de
equipaje.
- Procedimientos de tramitacién de reclamaciones minimos para las compafiias aéreas.
- Reparto de la carga con terceras partes.

5. ANALISISDE IMPACTO

5.1 I mpacto econémico

Impacto en |os regimenes de aplicacion y cumplimiento

En todas las opciones, los regimenes de aplicacion y cumplimiento —que en la actualidad se
basan fundamental mente en | as reclamaciones individual es— serian mas eficaces si se adoptara
un papel mas activo, controlando los manuales de las compafias aéreas, sus condiciones y
sus planes de emergencia para comprobar que respetan |os derechos de |os pasajeros.

La coordinacién entre los regimenes de aplicacion y cumplimiento nacionales va
incrementéndose de la 12opcién a la 42 pero los costes administrativos correspondientes
también tienden a aumentar.

Aclaracion y simplificacion de derechos

En todas las opciones de actuaciéon se aclaran los derechos existentes de los pasajeros
aéreos, especialmente en lo tocante a la nocidén de circunstancias extraordinarias,
reduciéndose | as posibilidades de interpretarla de distintos modos.

En las opciones 22y 42 se simplifican alin mas los derechos mediante una medida en virtud
de la cual la asistencia en forma de comida y refrescos siempre ha de prestarse tras un
retraso de dos hor as, independientemente de la distancia que cubra el vuelo y del origen del
retraso del pasgjero.

Impacto en |os costes de cumplimiento de la normativa

Los efectos en los costes de cumplimiento de las compariias aéreas pueden resumirse de
manera simplificada del siguiente modo:

o 12 opcidn: los costes de cumplimiento se verian considerablemente reducidos, un
suceso extraordinario de larga duracién tendria un impacto limitado y los costes
serian similares para | os transportistas regional es.

o 22 opcion (y sus variantes): € coste seriasimilar a de la situacion de referencia, pero
su tendencia a alza quedaria limitada en caso de que mas pasgjeros reclamaran su
compensacion o en caso de suceso extraordinario de larga duracion; los costes para
los transportistas regionales serian similares a los de los demés tipos de compafias
aéress.

o Opciones 32y 4% € coste seriasimilar a de la situacion de referencia, pero con una
mayor tendencia al alza en caso de que aumentara € numero de pasgeros que
reclaman su compensacion; el aumento de los costes quedaria limitado en caso de
suceso extraordinario de larga duracion, pero los costes para los transportistas
regionales seguirian siendo muy elevados con respecto a sus ingresos.
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Impacto del conjunto completo de | Coste total con € porcentge | Coste maximo tedrico del
medidas en comparacién con la | actua de reclamaciones | Reglamento (s todos los
situacion de referencia (suponiendo que aumente | pasgjeros que tienen derecho a
lentamente con € tiempo) compensacién la reclaman)
VAN (2015- | Cambio en | VAN (2015- | Cambio en %
2025) % 2025)
en
En  millones | en En  millones | comparacion
EUR comparacién | EUR con la
con la situacion  de
situacion de referencia
referencia
Situacién de referencia 10,4 - 23,6 -
12 opcién 21 -80 % 8,0 -66 %
Opcién 2a) (niveles de 9,8 -6 % 18,4 -22%
compensacién no modificados)
Opcién 2b) (niveles de 9,6 -8% 17,5 -26 %
compensacién no modificados)
3 opcion 11,3 +9 % 26,0 +10 %
42 opcion 11,6 +12 % 26,2 +11 %

Fuente: Steer Davies Gleave + estimaciones de la Comision

L os aeropuertos y otras terceras partes podrian hacerse cargo de una parte de los costes de las
compaiias aéreas por cuanto las cuatro opciones ofrecen a estas mayores posibilidades de
reclamar una compensacion por 1os costes contraidos a las terceras partes responsables de los
retrasos o las cancelaciones.

Otras repercusiones economicas

El impacto en las pymes® es muy limitado, ya que muy pocas de ellas se ven afectadas por €
presente Reglamento. La mayoria de ellas se beneficiaria de las medidas especificas
propuestas para las operaciones de pequefia escala en la 22 opcion.

Todas las opciones entrafian algunos costes administrativos nuevos para las compariias
aéreas (principalmente, la elaboracion de planes de emergencia) y 10s organismos nacionales
competentes (esencialmente, la adopcién de un papel mas activo, cuyos costes se podrian
compensar con una reduccion del nimero de reclamaciones).

5.2 I mpacto social

5.2.1. Repercusion en los consumidores

Todas las opciones presentan caracteristicas comunes:

o Mayor proteccién de los derechos de los pasajeros (incluido € equipaje)
o Mayores medios para satisfacer |as reclamaciones individuales.

Aclaracion y consolidacion de los derechos en muchos casos.

El presente Reglamento no afecta a las microempresas.
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L a 12 opcién reduce considerablemente las obligaciones de las compafias aéreas para con 10s
pasajeros si se producen problemas durante el vigje. Los pasgjeros pueden optar por un seguro
en funcion de su situacion individual, si bien muchos pasgjeros, habida cuenta de la escasa
frecuencia de retrasos y cancelaciones, pueden llegar a considerar innecesario dicho seguro.

Con arreglo a la 22 opcidn, se potencian las obligaciones de prestar asistencia y atencién,
aunque se reduce hasta cierto punto € derecho a reclamar una compensacion econdmica.
Ademés, los pasgjeros estan menos protegidos en caso de sucesos extraordinarios de larga
duracion (excepto los pasgjeros con movilidad reducida) y en los vuelos regionales’. Ello
queda compensado, empero, por una mejor aplicacion de los derechos existentes (véase
supra).

L as opciones 32y 42 ofrecen numerosas ventgjas a |os pasajeros, pues refuerzan sus derechos
y garantizan una mayor observancia de los mismos. Con todo, pueden entrafiar también un
ligero aumento de los precios de |os billetes y serén los contribuyentes quienes sufraguen esos
costes de aplicacién més elevados.

5.2.2. Impacto en & empleo

El impacto en el empleo de las opciones es limitado por cuanto estas tienen como principal
objetivo perfeccionar los derechos de los pasgjeros existentes y garantizar una mayor
observancia de la normativa.

Las opciones de actuacion no tienen efectos adversos en los derechos fundamentales de los
ciudadanos.

5.3. I mpacto medioambiental
El impacto de las opciones en las emisiones de CO? es limitado.
5.4. Comparacion de las opciones

La 22 opcion es preferible a las demas porque es la mas eficaz y eficiente para alcanzar l1os
objetivos previstos.

Se considera que la opcion 2a) es ligeramente preferible ala 2b) porque mantener € limite de
tiempo para poder optar a una compensacion en 3 horas de retraso, como en la opcion 2b),
podria dar lugar a més cancelaciones® y, por lo demés, los pasajeros podrian sentirse
confundidos si & derecho a compensacion (no modificado) se abriera después de 3 horas, es
decir, antes del derecho areembolso (no modificado) (5 horas).

No hay criterio objetivo alguno para preferir una subvariante de la opcion 2a) ala otra. Es
una cuestion de criterio politico estimar si una reduccion de costes adicional —-mediante la
modificacién de los niveles de compensacion o cambios adicionales en los limites de tiempo
para los retrasos— se considera justificada pese a la reduccion de las posiblidades de
compensacion de |os pasajeros.

6. SUPERVISION Y EVALUACION

La Comision evaluara debidamente la aplicacion del Reglamento a los cuatro afios de su
adopcion por € Consgjo y € Parlamento. La Comision efectuara la evaluacion en estrecha
cooperacion con las partes interesadas.

Los informes anuales de lor organismos nacionales competentes seran el principal
instrumento para controlar € nivel de cumplimiento y la coherencia de los regimenes
nacionales. La Comision podra elaborar informes periddicos basados en los informes

! SegUn datos de 2011, esta medida afecta a menos del 0,05 % de todos los pasajeros a los que se aplica

el Reglamento.

8 Tal y como indican los model os de optimizacion de la programacion de las compafiias aéreas.
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nacionales, que, cuando proceda, completara con su propia experiencia, estudios especiales o
informaci6n obtenida de | as encuestas a |l os pasajeros.
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