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Presentacién de la Memoria a cargo de Anna

Walker, Presidenta del regulador ferroviario
del Reino Unido (ORR) y Presidenta del IRG-Rail

(Organo de colaboracién de los Reguladores
Ferroviarios Independientes de Europa)

B PRESENTACION (Traduccién CRF)

Gracias por darme la oportunidad de hacer esta
presentacion en su informe anual.. Es un gran honor
para mi, tanto en calidad de Presidenta de la Oficina
de Regulacién del Ferrocarril (ORR) como de Presidenta
del IRG-Rail, el grupo de organismos reguladores
creado para impulsar la cooperacién entre los
reguladores ferroviarios independientes en Europa y
fomentar las mejores prdcticas en la regulaciéon del
ferrocarril. Este es un momento de cambio para los
ferrocarriles en Europa, donde el sector ferroviario esté
pasando por grandes reformas. El libre mercado se ha
intfroducido en el transporte ferroviario de mercancias
y de pasajeros internacionales, y pronto serd el turno
de que la industria ferroviaria nacional se abra a la
competencia. Los clientes tendrdn la posibilidad de
elegir entre operadores nacionales y competidores

[

extranjeros para el transporte ferroviario nacional. En
Anna Walker Espafia, se ha visto la reestructuracion de RENFE
. spafia, se ha visto la reestructuracion de conun
Presidenta del ORR y P o ; icios int onal ! '
. . crecimiento en nuevos servicios internacionales, y esta
Presidenta del IRG-Rail Y

prevista la préxima apertura del mercado nacional
de pasajeros, todos estos cambios inevitablemente traen tensién y presiéon a una
industria establecida, y orgullosa de su historia.

La UE estd decidida a establecer un mercado Unico de mercancias y viajeros con
el establecimiento de un ritmo ambicioso de normas legislativas sucesivas. Al mismo
tiempo, los gobiernos nacionales buscan una mayor inversién privada en una industria
que ha tenido una gran demanda de los menguantes fondos publicos.

La liberalizacién, por supuesto, no es un proceso suave. Se han planteado
numerosas cuestiones sobre las ayudas estatales de acceso a la infraestructura, la
interoperabilidad, la seguridad... Dado que los operadores y administradores de
infraestructuras deben acostumbrarse al “nuevo mundo”, la lista de temas es casi
interminable.

Como reguladores desempefiamos un papel crucial en facilitar esta transicién,
ayudando a asegurar los beneficios potenciales de la liberalizacién para los clientes
de mercancias, los pasajeros y los contribuyentes. El tamafio de nuestra tarea es
enorme, pero me gustaria centrarme en sélo tres principios importantes que guian
nuestros esfuerzos. El papel de la regulacién en el sector ferroviario es fdcil de
expresar. En primer lugar, como el suministro de la red es un monopolio, y muchos
proveedores de servicios son también cuasi-monopolios, nos aseguramos de que el
sector estd regulado en el interés pUblico, en proteger a los consumidores y a las
empresas contra las conductas monopolisticas que pueden llevar a precios més altos
y peor servicio. En segundo lugar, la regulacién debe salvaguardar los interés bdsicos
y las expectativas de los consumidores -por ejemplo, que reciban la informacién que
necesitan para tomar decisiones sensatas, y obtener los beneficios de del ferrocarril
como una red-; y en tercer lugar en un sector donde hay tanto dinero publico, la
regulacién estd ahi para asegurarse de que los contribuyentes estdn recibiendo valor
por su dinero, y la transparencia en lo que con el dinero se compra y a dénde va.
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Volviendo sobre las guias principales de nuestro trabajo, serian:

Primero, los organismos reguladores son creados por el gobierno, pero tenemos
que ser libres de ejercer nuestro juicio de manera independiente. La incertidumbre
juridica puede crear un fuerte elemento de disuasién a los posibles inversores, que
deben estar seguros de que el mercado ferroviario es un campo con igualdad de
condiciones para todos. La regulacién independiente estd ahi para asegurarse de
la eficacia de los incentivos y la responsabilidad a través de un marco regulatorio
consistente y coherente. El regulador tiene un papel clave en la prestaciéon de la
garantia necesaria y un valor para el Gobierno, los usuarios del ferrocarril y los
contribuyentes. Por otra parte, la independencia estd muy bien en teoria, pero
hay que tener recursos suficientes para garantizar

la independencia en la prdctica, no queremos crear “ El reguludor puede desempeﬁar
una carga adicional de costes y burocracia, pero si

queremos que el marco regulatorio sea robusto y ser un Pupel |mP0rm“Te para
capaces de llevar a cabo nuestras tareas bdsicas garantizar la claridad sobre
para garantizar el acceso no discriminatorio a la y . g o
red y el control de la eficiencia del administrador donde va el dlnero, que se esta
de infraestructuras, por lo que debemos contar con gqsmndo, y qué heneficios

personal suficiente y expertos a nuestra disposicion.
La decisién de crear un nuevo organismo regulador
intersectorial en Espafia, es de esperar, que ayuden
a asegurar que la regulacién ferroviaria se pueda beneficiar de la experiencia
reguladora y del conocimiento de otros.

concretos fraerd

Segundo, la transparencia: el sector ferroviario recibe miles de millones de euros en
subvencién publica anual, para justificar esto, los contribuyentes y los pasajeros deben
tener la confianza de que su dinero estd siendo bien invertido. El regulador puede
desempenar un papel importante para garantizar la claridad sobre dénde va el
dinero, qué se estd gastando, y qué beneficios concretos traerd. El andlisis de costos
y evaluaciéon comparativa entre las diferentes redes
es importante para ayudar a identificar la eficiencia oz .
y Iqspmeiores |§réc’ricqys. La transparencia también es “ La reguluuon de ferrocarril
importante para los nuevos entrantes, que quieren se encuentra todavia en su
cetl;’rc.e;.a de quedsus compehdc;res no ss beneﬁlcmn de inicio. La muyorl'u de los
subsidios cruzados o se vean favorecidos por la toma

de decisiones a nivel, de operaciones y también a orgunismos reguludores tienen
los pasajeros, que quieren informacién valida durante
los tiempos de interrupcién del servicio, y la confianza

menos de 10 afios y todos nos

en el proceso para tramitar sus reclamaciones. En estamos uduptundo al ritmo
resumen, los mercados funcionan mejor cuando todo el de los cambios en la industria
mundo tiene acceso a la informacién pertinente, y el o

ferrocarril no es una excepcién. ferroviaria europea

Tercero, la cooperacion: la regulacién de ferrocarril

se encuentra todavia en su inicio. La mayoria de los organismos reguladores tienen
menos de 10 afios y todos nos estamos adaptando al ritmo de los cambios en la
industria ferroviaria europea. Para complicar las cosas, somos responsables no sélo de
la regulacién de nuestros propios sectores ferroviarios

“ Este prin(ipio de cooperucién nacionales, sino que también tenemos que hacer frente
. o a los retos de los servicios transfronterizos. Por estas
regulatoria es una condicion

razones, la cooperacién es vital.
previa para el desarrollo de 3
Este afio estoy presidiendo IRG-Rail, un foro de

servicios infernacionales de 21 organismos reguladores independientes que se
mercancias y p(]S(liGI’OS establecié en 2011. Juntos compartimos las mejores
prdcticas, el desarrollo de procesos armonizados,
y hablamos con una sola voz para la regulacién
independiente. Ya estamos empezando a sentir el beneficio de la experiencia
compartida. Por ejemplo, cuando se trata de establecer normas de separacién
contable, de elaborar directrices sobre los cdnones de mercancias, o tomar decisiones
sobre las solicitudes de acceso, no tenemos que partir de una hoja de papel en blanco,
sino que podemos beneficiarnos de la experiencia de nuestros colegas reguladores.
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Este principio de cooperacién regulatoria es una condicién previa para el desarrollo
de servicios internacionales de mercancias y pasajeros. Los corredores de mercancias,
por ejemplo, requerirdn una estrecha colaboraciéon no sélo entre los distintos
administradores de infraestructura, sino también entre los diferentes reguladores.

Estoy encantada de que la CRF sea miembro del IRG-Rail, y espero trabajar
conjuntamente por muchos afios.

Presentation of MIA CRF 2012, by Anna Walker

Thank you for giving me the opportunity to input into your report. It is a great honour
both as Chair of the Office of Rail Regulation and of IRG-Rail, the group of regulatory
body created to foster cooperation between independent rail regulators in Europe
and promote best practice in rail regulation. This is a time of change for railways
in Europe. The rail sector is going through major reforms. The free market has been
introduced into rail freight and international passenger travel, and it will soon be
the turn of the domestic rail industry to be opened up to competition. Customers
- will be able to choose between national operators and foreign competitors for
domestic rail journeys. In Spain, you have seen the restructuring of RENFE, a growth
in new international services, and the forthcoming opening of the domestic passenger
market. All these changes inevitably bring strain and pressure to an established
industry, proud of its history.

The EU is determined to establish a single market for freight and passenger journeys,
and has been setting an ambitious pace with successive pieces of legislation. At the
same time, national governments seek greater private investment into an industry that
has placed heavy demand on dwindling public funds.

Liberalisation, of course, is not a smooth process. It has raised countless questions
of state-aid, access to the infrastructure, interoperability, safety...As operators and
infrastructure managers get used to the “new world”, the list of issues is almost endless.

As regulators we play a crucial role in easing this transition, helping to secure the
potential benefits of liberalisation for freight customers, passengers and taxpayers.
The size of our task is vast, but | would like to focus on just three important principles
that guide our efforts. The role of regulation in rail is easy to express. First as the
provision of the network is a monopoly, and many service providers are also near-
monopolies, we ensure that the sector is regulated in the public interest, to protect
consumers and businesses against monopolistic behaviours which can lead to higher
prices and worse service. Second, regulation safeguards the basic interests and
expectations of consumers — for example that they get the information they need to
make sensible choices, and get the benefits of the railway as a network; and third,
in a sector where there is so much public money, regulation is there to ensure that
taxpayers are getting value for their money; and transparency on what that money
is buying and where it is going.

Firstly, independence: Regulatory Bodies are created by government, but we must
be free to exercise our judgement independently. Legal uncertainty can create a
strong deterrent to potential investors, who must be reassured that the rail market is
a level playing field. Independent regulation is there to ensure effective incentives
and accountability through a consistent and coherent regulatory framework. It has
a key role in providing the necessary assurance and value for the Government, rail
users and tax payers. Furthermore, independence is fine in theory, but we must have
adequate resources to ensure independence in practice. We do not want to create an
additional layer of cost and bureaucracy, but if we want the regulatory framework
to be robust and be able to carry out our basic tasks of ensuring non-discriminatory
access to the network and monitoring the efficiency of the infrastructure manager -
we must have sufficient staff and expertise at our disposal. The decision to create
a new cross-sector regulatory body in Spain will, hopefully, help to ensure that rail
regulation can benefit from the regulatory experience and skill of others.
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Secondly, transparency: The rail sector receives billions of Euros in annual public
subsidy. To justify this, taxpayers and passengers must have confidence that their
money is being well spent. The regulator can play an important role in ensuring clarity
about where the money is going, what it is being spent on, and what concrete benefits
it will bring. Cost analysis and benchmarking between different routes is important
in helping to identify efficiency and best practice. Transparency is also important to
market entrants, who want certainty that their competitors are not benefiting from
cross-subsidy or favourable decision-making at an operational level; and also to
passengers, who want valid information during times of disruption, and confidence
in the process for dealing with their complaints. To summarise - markets function best
when everybody has access to the relevant information, and rail is no exception.

Thirdly, cooperation: Rail regulation is still in its infancy. Most regulatory bodies
are less than 10 years old, and we are all adapting to the pace of change in the
European rail industry. To complicate matters, we are responsible not only for the
regulation of our own domestic rail sectors, but we must also deal with the challenges
of cross-border services. For these reasons, cooperation is vital.

This year | am chairing IRG-Rail; a forum of 21 independent regulatory bodies that
was established in 2011. Together we share best practice, develop harmonised
processes, and speak with a single voice for independent regulation. We are already
beginning to feel the benefit of shared experience. For example, when we try to
establish accounting separation rules, develop guidelines on freight charges, or make
decisions on open-access applications, we do not have to start from a blank sheet of
paper, but we can benefit from the experience of our regulatory colleagues.

This principle of regulatory cooperation is a precondition for developing international
freight and passenger services. Freight corridors, for instance, will require close
cooperation not just between different infrastructure managers, but also between
different regulators.

| am delighted that CRF is a member of IRG-Rail, and | look forward to many years
of working together.

Anna Walker
Presidenta del ORR y Presidenta del IRG-Rail

Miembros del CRF: sentadas de izquierda a derecha, Matilde Ferndndez Balbin e Isabel
Dorrego Iglesias; de pie de izquierda a derecha: Ignacio Pérez Lou, Enrique Gémez Campo,
Juan Miguel Sanchez Garcia, Manuel Bautista Pérez, José Maria Collado Gonzdlez y Vicente
Hernandez Gutiérrez
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PARTE I: MEMORIA DEL CRF
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B 1 MEMORIA DEL CRF
M 1.1 INTRODUCCION

Esta es la segunda Memoria e Informe anual del Comité de Regulacién Ferroviaria
(CRF), esta vez referido al afio 2012. Este érgano regulador estd llamado a
extinguirse una vez que sus funciones se integren en la futura Comisién Nacional de
los Mercados y la Competencia (CNMC) cuyo proyecto de Ley estd tramitdndose en
el Senado, una vez aprobado en el Congreso de los Diputados.

Se acaban de cumplir los dos afios desde la recreacién de este érgano regulador
CRF mediante las modificacién realizada mediante la
Ley de Economia Sostenible en la Ley 39 /2003, de . o
17 de noviembre, del Sector Ferroviclrio./Se puede “ Los miembros del CRF estdn
decir que los miembros del CRF estdn haciendo camino hu(iendo camino u| undur

al andar, no se puede negar que con un bagaje de
experiencia y conocimiento nada desdefiable de cada
uno de ellos, se estd llevando a cabo un aprendizaje sobre una tarea nueva y en unos
mercados en formacién. Y se puede afirmar que no es fdcil, los retos son muchos y
muy dificiles, los riesgos también.

Los cambios que se estdn viviendo en paralelo, vienen a hacer mds compleja la tarea:
1. La Unién Europea sigue el proceso de reformas en el sector ferroviario.

2. Diversas sentencias recientes estdn sacando a la luz algunas cosas mal disefiadas
en el pasado.

2. Todo evidencia que hacen falta cambios y reformas que tienen que abordarse
y, entre ellas, cambios institucionales en cuanto al papel de cada uno y reformas
normativas sobre la actividad.

El 2012 ha sido el afio de nuevos pasos para el CRF, ha habido claros avances en el
terreno de la formacién de sus criterios, avances en el camino de dar a conocer la
existencia y utilidad del regulador ferroviario, y avances en el campo internacional,
con el reconocimiento de la independencia. También ha habido mejoras en el campo
organizativo, si bien no todas las que se han solicitado al Ministerio de Fomento. Se
ha reforzado el personal con dedicacién exclusiva al CRF. Por el contrario, no se han
dado pasos para establecer un convenio con un presupuesto adecuado, como habia
solicitado el CRF, para atender su necesidad de recursos.

El CRF estd siendo testigo, en una posicién privilegiada, de los cambios que se estén
produciendo en la legislacién y en el sector, y puede aportar una visién imparcial y
adecuada para ayudar a dar pasos positivos en el funcionamiento y la maduracién
del mercado ferroviario.

El CRF quiere seguir contribuyendo desde el dnimo de la méxima colaboracién
con todos los agentes publicos y privados del sector para promover una auténtica
pluralidad y unas condiciones obijetivas, transparentes y no discriminatorias en la
prestacidon de los servicios, que son los fines para los que trabaja.

B 1.2EL COMITE DE REGULACION FERROVIARIA

O 1.2.1 2012 Primer afio completo en el ejercicio de sus funciones

El Comité de Regulacién Ferroviaria ha cumplido de una manera proactiva su
cometido, entendiendo que le corresponde en todo caso encaminar su accidén
hacia los fines que la Ley ha fijado, y para ello tiene que actuar muchas veces de
oficio y en continua cercania con los sectores que tienen intereses directos en el
ferrocarril.

El CRF acaba de cumplir en el mes de marzo dos afios de vida y su accién ha
venido marcada por los fines y funciones reconocidos en la Ley, unida a una
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labor en varias direcciones: dar a conocer la existencia y papel del CRF en
el sistema ferroviario, dotarlo de la organizacién y recursos necesarios (que
dependen por lo dispuesto en la Ley del Sector Ferroviario de la obligacién
del Ministerio de Fomento para proporciondrselo), normalizar las relaciones con
la Comisién Europea y el resto de reguladores ferroviarios europeos, mantener
unas relaciones institucionales fluidas con los Ministerios, principalmente Fomento,
asi como otras administraciones y entes publicos, desarrollar la monitorizacién y
vigilancia del mercado, y por Gltimo, pero quiza lo mdas importante, ir ganando en
criterio regulador y de andlisis y en el conocimiento del sector.

Las funciones actuales del CRF se verdn
incrementadas en un futuro préximo por su !
incorporacién al nuevo organismo de la Comisién “ Las funciones actuales del

Nacional de los Mercados y la Competencia CRF se verdn incrementadas
(CNMC), asi como por la trasposicién de la Directiva

2012/34, sobre espacio ferroviario europeo Unico. en un futuro Pf()XimO por

El despliegue de las funciones del CRF se estd o Iﬂ(f)l’pOl’(l(IOﬂ al m:m.\to
viendo limitado por su escasez de recursos y organismo de la Comision

la provisionalidad de su situacién desde que el Nacional de los Mercados y
Gobierno anuncié su extincién en el momento en

que se crease la nueva CNMC. la Competencia (CNMC), asi

, como por la trasposicion de la
El cualquier caso, se puede afirmar que su papel ! : .
para ser palanca de cambio en el desarrollo del Directiva 20]2/34, sobre espacio

sector ferroviario, lo estd cumpliendo. ferroviario europeo Unico

O 1.2.2 El érgano regulador en la normativa comunitaria

La Directiva 2012/34 del Parlamento y del Consejo de 21 de noviembre de 2012
por la que se establece un espacio ferroviario europeo Unico (texto refundido
y reformado del primer paquete ferroviario). Funciones y atribuciones al CRF .

El CRF ha valorado muy positivamente la entrada
en vigor de la nueva Directiva 2012/34, el
pasado 15 de diciembre de 2012, directiva que “ El CRF ha valorado muy

refunde y reforma el primer paquete ferroviario posiiivumente la entrada en
de cara al impulso en la construccién de un espacio

ferroviario europeo Unico. En particular, se destaca

vigor de la nueva Directiva

el fortalecimiento en la citada norma de la figura 20]2/34
del regulador ferroviario.

La Directiva establece que sélo podrd existir un

Unico regulador ferroviario por pais, con autonomia juridica respecto a otros
organismos publicos y privados, y que cuente con suficientes recursos personales,
capacidad de incorporar y contratar personal, asi como con recursos materiales
en relacién con la importancia de la red que supervisa. Permite que el regulador
esté en el mismo dérgano que las autoridades de competencia y que otros
reguladores sectoriales, como asi va a ser en el caso de Espaiia, con la creacién
de la futura CNMC y como ya se da en algunos paises como Alemania, Holanda
o Luxemburgo.

Igualmente el CRF ha destacado el incremento de las funciones que afade la
Directiva 2012/34. Ya que si bien hay que sefialar que parte de las funciones
recogidas en la nueva Directiva ya estdn reconocidas y estdn en vigor en la
Ley 39/2003, del Sector Ferroviario y algunas nuevas bien son de aplicacién
inmediata con la entrada en vigor o bien requieren de un cambio normativo mds
en profundidad.

En este caso estaria su capacidad para llevar a cabo auditorias a administradores
de infraestructura, empresas ferroviarias y gestores de servicios al ferrocarril,
publicos o privados, de cara a comprobar la separaciéon de cuentas. El CRF
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considera conveniente que dichas funciones sean incorporadas al texto del proyecto
de Ley de la Comisién Nacional de Mercados y Competencia, en su tramitacién
parlamentaria, para que el nuevo érgano nazca cumpliendo plenamente todas
las funciones dispuestas en la nueva Directiva.

Por Gltimo, y teniendo en cuenta que el fortalecimiento del regulador establecido
en la Directiva 2012/34 sélo puede ser asegurado con un adecuado nivel de
medios y recursos, el CRF recomienda la incorporacién de férmulas, ya utilizadas
por otros reguladores, que contemplen la aportacién directa del sector regulado
en funcién del volumen de negocio, que permita asegurar una autonomia de
medios.

En concreto la Directiva 2012/34 establece los siguientes preceptos de aplicacién
directa para los Estados y para los érganos reguladores, entre ellos:

a) Conocer y resolver las reclamaciones sobre el contenido de la declaracién
sobre la red.

Articulo 56.1: resolucidon de reclamaciones formuladas por los candidatos
en relacién con “la declaracién sobre la red en sus versiones provisional y
definitiva”.

Articulo 32: control de la lista de segmentos de mercado en los que las
empresas ferroviarias no operan -pero en los que podrian prestar sus
servicios- definidos por los administradores de infraestructura, a efectos de la
aplicacién de recargos sobre los cdnones.

~| Articulo 36: control de los

i criterios determinantes
3 (recogidos en la
i declaracién  sobre la
red) de la consideracién
de no utilizacién de una
franja asignada a una
empresa ferroviaria o
candidato a efectos del
cobro del canon por
reserva.

b) Emitir informe
sobre el programa
de actividad del
administrador de
infraestructuras y sobre
los planes de aumento
de la capacidad, desde
la perspectiva de su incidencia en el mercado de servicios ferroviarios.

Articulo 56.4: Los Estados miembros podrdn decidir que se otorgue al
organismo regulador la funcién de adoptar dictdmenes no vinculantes sobre las
versiones provisionales del programa de actividad contemplado en el articulo
8, apartado 3, el acuerdo contractual, y el plan de aumento de la capacidad,
y de indicar, en particular, si dichos instrumentos estdn en consonancia con la
situacion de competitividad de los mercados de servicios ferroviarios.

c) Determinar el plazo en el que los titulares de las instalaciones de servicio y
los prestadores de servicios complementarios deben resolver las solicitudes que
formulen las empresas ferroviarias y otros candidatos.

Articulo 13.4: Las solicitudes de las empresas ferroviarias de tener acceso a
la instalacién de servicio y a la prestaciéon en ella de servicios contemplados
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en el anexo ll, punto 2, deben recibir una resTpuesta en un plazo razonable
establecido por el organismo regulador contemplado en el articulo 55.

d) Autorizar al administrador de infraestructura para aplicar cénones que
graven la escasez de capacidad de un determinado tramo identificable durante
los periodos de congestion.

Articulo 51.4: No obstante lo dispuesto en el apartado 3 del presente articulo,
el administrador de infraestructuras, con la debida aprobacién del érgano
regulador contemplado en el articulo 55, podrd seguir aplicando los cdnones
cuando se cumpla alguna de las siguientes condiciones:

1. que el plan de aumento de capacidad no pueda realizarse por razones
djenas a su control, o

2. que las opciones posibles no sean viables desde el punto de vista
econdémico o financiero.

e) Realizaroencargarlarealizacién de auditorias )
a los administradores de infraestructuras, a los “ El organismo I'GgUl(ldOf estara

facultado para efectuar

explotadores de instalaciones de servicio v,
en su caso, a las empresas ferroviarias, con la

finalidad de comprobar el cumplimiento de las auditorias a los administradores
di ici tabl licables. ;
isposiciones contables aplicables de mfrues'rructurus, los
Articulo  56.12: El organismo regulador explotadores de instalaciones
estard foilc.ul'rado para ef.ec'ruqr auditorias a de servicio Y, en su caso,
los administradores de infraestructuras, los o
explotadores de instalaciones de servicio las empresas ferrovmrlus, 0
y, en su caso, las empresas ferroviarias, o encargar auditorias externas, a
encargar auditorias externas, a fin de verificar ! o
el cumplimiento de las disposiciones sobre fin de verificar el cumplimiento

separaciéon de cuentas establecidas en el de las diSpOSi(iOﬂGS sobre
articulo 6. A este respecto, (...). -
separacion de cuentas

f) Consultar periédicamente a los representantes
de los usuarios de los servicios de transporte
ferroviario.

Articulo 56.7: El organismo regulador consultard de forma periédica, y en
cualquier caso al menos una vez cada dos afios, a los representantes de los
usuarios de los servicios de transporte ferroviario de mercancias y viajeros
para tener en cuenta sus puntos de vista sobre el mercado ferroviario.

g) Solicitar a la Comisién Europea que examine las medidas especificas
adoptadas por las autoridades nacionales en relacién con el acceso a la
infraestructura y a los servicios ferroviarios, la concesién de licencias, los cdnones
o la adjudicacién de capacidad.

Articulo 61: A solicitud de un Estado miembro, de un organismo regulador o por
propia iniciativa, la Comisién examinard las medidas especificas adoptadas
por las autoridades nacionales en relacién con la aplicaciéon de la presente
Directiva, por lo que respecta a las condiciones de acceso a la infraestructura
y servicios ferroviarios, la concesién de licencias a las empresas ferroviarias,
los cdnones por la utilizaciéon de infraestructuras y por la adjudicacién de
capacidad, en el plazo de 12 meses a partir de la adopcién de dichas
medidas.

h)  Cooperar con los érganos responsables de la seguridad ferroviaria y
del otorgamiento de licencias y emitir recomendaciones sobre cuestiones que
puedan afectar a la competencia en el sector ferroviario.




MINISTERIO DE FOMENTO | COMITE DE REGULACION FEROVIARIA

Articulo 56.3: El organismo regulador también cooperard estrechamente con
la autoridad nacional de seguridad en el sentido de la Directiva 2008 /57 /
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de junio de 2008, sobre la
interoperabilidad del sistema ferroviario dentro de la Comunidad, y con la
autoridad otorgante en el sentido de la presente Directiva.

Este marco incluird un mecanismo que permita, por una parte, al organismo
regulador transmitir a la autoridad nacional de seguridad y a la autoridad
otorgante recomendaciones sobre cuestiones que puedan afectar a la
competencia en el sector ferroviario y, por otra, a la autoridad nacional
de seguridad transmitir al organismo regulador y a la autoridad otorgante
recomendaciones sobre cuestiones que puedan afectar a la seguridad.

i) Solicitar la informacién que resulte precisa para el ejercicio de sus
competencias al administrador de infraestructuras, a los candidatos o a un
tercero interesado de cualquier Estado miembro de la Unién Europea.

Articulo 56.8: El organismo regulador tendrd la facultad de pedir la
in7formacién pertinente al administrador de infraestructuras, los candidatos
y cualquier tercero interesado de un Estado miembro.

i) Cooperar con los 6rganos reguladores de los demds Estados miembros en las
reclamaciones o investigaciones relacionadas con una franja internacional o con
la supervision de la competencia en el mercado de los servicios de transporte
ferroviario internacional.

Articulo 57.3: En el caso de reclamaciones o de investigaciones por iniciativa
propia sobre cuestiones de acceso o tarifacién relacionadas con una franja
internacional, asi como en relacién con la supervisiéon de la competencia en el
mercado de los servicios de transporte ferroviario internacional, el organismo
regulador correspondiente consultard a los organismos reguladores de
todos los Estados miembros por donde transcurra la franja internacional v, si
procede a la Comisién, y les pedird toda la informacién necesaria antes de
tfomar su decision.

k) Participar en los érganos e instituciones de cooperaciéon que agrupen a los
organismos reguladores del mercado ferroviario de los Estados miembros de
la Unién Europea.

Articulo 57.1: Los organismos reguladores intercambiardn informacién
acerca de su trabajo y de sus motivos y prdcticas en la toma de decisiones
y en particular sobre los principales aspectos de los procedimientos y los
problemas de interpretacion de la legislacion de la Unién en el dmbito
ferroviario incorporada a los ordenamientos nacionales, y cooperardn de
otras maneras a fin de coordinar sus tomas de decisiones en el conjunto de
la Unidn. A tal fin participardn y colaborardn en una red que se reunird a
intervalos regulares

I) Adoptar criterios y métodos comunes para la toma de decisiones con los
restantes organismos reguladores del mercado ferroviario de la Unién Europea.

Articulo 57.8: Los organismos reguladores elaborardn principios y prdcticas
comunes para la toma de las decisiones para las que estdn facultados en
virtud de la presente Directiva.

De estas atribuciones, las recogidas en los apartados f), g), h), i), i), k) y 1) son ya
aplicables desde la entrada en vigor de la Directiva 2012/34 sin necesidad de
un acto formal de transposicién legal.

Teniendo en cuenta que las directivas son actos normativos de la Unién Europea
que obligan a los estados miembros a alcanzar un resultado, pero deja a éstos los
medios para alcanzarlos, conforme a su ordenamiento juridico, el CRF entiende
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que algunas de las normas, relativas a su organizaciéon e incluso a sus funciones
(algunas de ellas detalladas en el apartado anterior), recogidas en la Directiva
2012/34, han entrado ya en vigor y pueden ser aplicables desde este momento
mediante los actos administrativos correspondientes, de conformidad con la
normativa vigente en Espafa, sin esperar a posteriores reflejos en la normativa
ferroviaria y sin perjuicio de que esta se produzca; estas normas y funciones son
las siguientes:

1. Las obligaciones del Estado espaiiol respecto a los medios con los que
debe contar el CRF no necesitan una trasposicion necesaria a la Ley, sino
que con la legislacién actual son normas que obligan al Estado y en concreto
al Ministerio de Fomento (art. 84 LSF):

2. De acuerdo con el articulo 55.3 Directiva 2012 /34 “los Estados miembros
garantizardn que la gestion y la dotacién de personal del organismo
regulador sean las adecuadas para ejercer su independencia”.

3. Asimismo, el articulo 56.5 Directiva 2012/34: “el organismo regulador
tendrd la capacidad organizativa necesaria en términos de recursos
humanos y materiales, de forma proporcional a la importancia del sector
ferroviario en el Estado miembro de que se trate.”

4. Oftras normas recogen funciones del regulador ya aplicables desde la
entrada en vigor de la Directiva 2012/34 sin necesidad de transposicién
legal, sino con un mero acto de voluntad, que el CRF decide formalmente
aplicar desde este momento, y que son:

5. Independencia efectiva y funcional: no pedirdn ni aceptardn instrucciones
de ningun gobierno u otra entidad, publica o privada, en el ejercicio de las
funciones del organismo regulador. (art.55.3 cuarto parrafo)

6. Creacién de la red de reguladores ferroviarios europea: reuniones y
conexiones informdticas. (art. 57.1)

7. Elaboracién de principios y prdcticas comunes entre los reguladores
para la toma de las decisiones para las que estdn facultados (art. 57.8)

8. Procedimiento de reclamaciones, o investigaciones por iniciativa propiq,
en relacién a los servicios de transporte ferroviario internacional. (art.57.3
a7)

9. Publicacién de los acuerdos del CRF. (art. 56.11)

10. Pedir informacién pertinente al administrador de infraestructuras, los
candidatos y cualquier tercero interesado. (art. 56.8).

11. Coordinacién con las autoridades responsables de la defensa de la
competencia. (art.56.2)

12. Colaboracién con la autoridad otorgante de la licencia de empresa
ferroviaria y en su caso remisién de recomendaciones relacionadas con la
competencia (art.56.3)

13. Colaboracién con la autoridad nacional de seguridad y en su caso
remisién de recomendaciones relacionadas con la competencia. (art.56.3)

14. Pedir informacién, en investigaciones abiertas de oficio, a empresas
ferroviarias sobre las cuentas de actividades de infraestructuras y servicios
de transporte, o de servicios de transporte de viajeros y de mercancias,
para velar por la no discriminacién, asi como enviar informacién a las
auvtoridades de la competencia sobre cualquier cuestion sobre ayudas
estatales detectada en las mismas. (art.56.12)

15. Reunién periddica con los usuarios del ferrocarril. (art.56.7)
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16. Informe anual

17. Vigilancia y en su caso consulta a la Comisién Europea sobre la
adecuacién de las medidas de aplicacién adoptadas por la Autoridades
Nacionales en relacién a la Directiva 2012/34.

18. Participacién en reuniones del Comité SERAC (antes DERC) a invitacién
de la Comisién Europea.




MINISTERIO DE FOMENTO | COMITE DE REGULACION FEROVIARIA

M 2. EL REGULADOR FERROVIARIO Y SUS PROXIMOS RETOS
W 2.1 ELREGULADOR FERROVIARIO CRF FRENTE A LA LIBERALIZACION DEL FERROCARRIL

DE VIAJEROS EN 2013 EN ESPANA

En julio de 2012 el Gobierno aprobé el Real Decreto-Ley 22/2012 que contenia
principalmente las siguientes cuestiones en relacién con las funciones del CRF:

» Extincién de FEVE

» Reorganizacién de Renfe Operadora

» Liberalizacién del transporte interior de viajeros el 1 de agosto de 2013.

El CRF emitié una evaluacién del citado Real Decreto-
Ley poniendo el énfasis en aspectos necesarios para
llevar a cabo el proceso de liberalizacién, sobre todo
cuestiones relacionadas con la transitoriedad de uno
a otro régimen, la progresividad del proceso y la
complementariedad de la ordenacién.

En opiniéon del CRF, el sistema espafiol debe dar
pasos hacia la eficiencia, la credibilidad y confianza
y por lo tanto hacia la transparencia; ello exige una
reforma del modelo institucional para el papel de

€€ En opinion del CRF, el sistema
espaiiol debe dar pasos hacia
la eficiencia, la credibilidad y

confianza y por lo tanto hacia la
transparencia

cada institucién esté claramente establecido y prefijado, y la relacién entre ellas
esté instituido sin confusiones que puedan perjudicar la competencia o dar lugar
a situaciones de discriminacién o limitacién de entrada a las nuevas empresas que
quieran entrar en el mercado. En ese sentido el CRF ha propuesto:

» Ministerio de Fomento: cumplimiento de su imparcialidad como ordenador de la

actividad y regulador normativo
frente a un mercado abierto y
en competencia. Seria deseable
un reforzamiento de sus centros
directivos  especializados en
transporte ferroviario que
potencie su criterio y capacidad.

» Creacién de la Agencia de
Seguridad del Transporte
Ferroviario: autoridad nacional
de seguridad.

» ADIF, posiciéon de reforzamiento
de sus funciones e independencia
en su gestidn, como exigen
las directivas y el Tribunal de
Luxemburgo; en ese sentido
su evolucién seria a que fuese
menos Administracion 'y mds
gestor volcado al mercado
ferroviario. Debe incorporarse a
sus funciones el establecimiento
y determinacién de los cdnones,
un régimen de incentivos por
rendimiento, y herramientas
para realizar acuerdos marcos.

» Renfe Operadora: mayor
autonomia de gestién como
operadora de transporte de
viajeros, no tutelada por el
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Ministerio de Fomento. Relacién Estado-Renfe mediante mecanismos de control,
coordinacién, calidad, etc., claros y comerciales.

» Independencia de recursos del regulador independiente, que ocurrird
previsiblemente mediante la creacién de la CNMC. En este sentido los futuros
cambios en el papel del regulador ferroviario deben de conducir a desempefias
algunas nuevas funciones en el regulador de cara a una mds eficiencia de la
competencia en el ferrocarril. Deben de ampliarse cuanto antes las funciones
del regulador reconocidas en la Directiva 2012/34, entre ellas:

* Capacidad sancionadora.

* Efectuar auditorias a los gestores de la infraestructura y a las empresas
ferroviarias en los casos contemplados en la Directiva 2012/34.

* Emisién de informes no vinculantes en relacién con las versiones preliminares
del programa de actividades de los IM.

* Que se amplien al transporte interior de viajeros las funciones reconocidas
respecto al establecimiento de servicios de transporte de viajeros liberalizados
y la evaluacién de su impacto en los servicios de interés general.

* Informe previo en los procedimientos de declaracién de servicios de interés
publico con los criterios de necesidad y proporcionalidad establecidos por la
jurisprudencia europea asi como informe de los pliegos tipos y de los pliegos
de condiciones de los concursos de servicios de interés general.

* Seguimiento y monitorizacién del mercado.

B 7.2 EL REGULADOR FERROVIARIO CRF DE CARA A LA PUESTA EN MARCHA DE LOS
CORREDORES EFICIENTES DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE MERCANCIAS EN 2013

Otra de las tareas importantes que debe desarrollar el regulador a lo largo del
afio 2013 -y para la que ya se viene preparando en sus trabajos de colaboracién
con el resto de reguladores europeos-, se refiere a su papel en la puesta en
marcha y funcionamiento de los corredores ferroviarios de mercancias. Su objetivo
es la simplificacién de trdmites para las empresas
ferroviarias o solicitantes de surcos, con una reserva de
capacidad prefijada, y el funcionamiento coordinado

€€ Su objetivo es la simplificacion

de las redes, con una ventanilla Onica y la publicacion de tramites para las empresas
de una declaracién de red del corredor. ferroviarias o solicitantes de

Al CRF le corresponde, conforme establece el Surcos
Reglamento de la Unién Europea 913/2010, la
resolucion de aquellas quejas y reclamaciones sobre
asuntos que puedan ser discriminatorios en el trato a las empresas ferroviarias,
aplicando asimismo toda su capacidad de informarse y abrir de oficio los
expedientes que estime conveniente para velar por los fines a los que dirige su
accién. Légicamente, por ello, se exige una colaboracién muy estrecha con el resto de
reguladores ferroviarios de los paises por los que trascurre el corredor.
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B 3. MEMORIA DE ACTIVIDADES DEL CRF
B 3.1 DESARROLLO INTERNO

O 3.1.1 Resoluciones e informes del Comité de Regulacién Ferroviaria
O 3.1.1.1 Resolucién del 24 de enero de 2012

El Comité de Regulacién Ferroviaria resolvié el 24 de enero de 2012 una
reclamacién de Renfe-Operadora contra seis resoluciones del Administrador de
Infraestructuras Ferroviarias (ADIF) de 7 de septiembre de 2011 mediante las
que se practicaron las liquidaciones provisionales mensuales del canon por tréfico
entre agosto de 2010 y enero de 2011.

La resolucién declara, en primer lugar, que es competencia del érgano regulador
del mercado ferroviario la revisién de los actos de aplicacién de los cdnones
ferroviarios, incluidos los actos de liquidacién del canon por utilizacién de las lineas
ferroviarias integrantes de la Red Ferroviaria de Interés General y del canon por
utilizacién de las estaciones y otras instalaciones ferroviarias, en cualquiera de
sus modalidades que, hasta la entrada en vigor de la de la Ley 2/2011, de 4
de marzo, de economia sostenible, eran recurribles ante el Tribunal Econémico-
Administrativo Central.

La resolucién del Comité de Regulaciéon Ferroviaria e .y
considera, en segundo lugar, que la expresién “ La resolucion del Comité

“capacidad ofertada en plazas-km” -que es el de Regulucién Ferroviaria
criterio de cuantificaciéon del canon por trdafico :
establecido por el articulo 74.4.d) de la Ley con5|deru,en segundo |Ugﬂl’,

del Sector Ferroviario- no debe identificarse que la expresi()n “((lp(lCidCId
ofertada en plazas-km” -que es

necesariamente con la capacidad mdxima
del vehiculo o con el total de plazas-km que es

susceptible de ofrecer un determinado vehiculo el criterio de cuantificacion del
ferroviario de viqieros sino, mds bien, con la canon por "dflco estubleudo
capacidad de produccién que estd dispuesto a y

realizar el operador, y por lo tanto es la ofrecida, por el articulo 744d) de la Ley
la puesta a disposicién de los clientes. del Sector Ferroviario- no debe
Renfe-Operadora puede dajustar su politica identificarse necesariamente
comercial a las necesidades del mercado y decidir, con la ((lp(l(id(ld maxima del

por tanto, los billetes que pone a la venta, dado
que no existe la obligacién de comercializar toda
la capacidad de asientos de un tren. Pero el nomero
concreto de las plazas finalmente ofertadas debe
ser conocido y, en su caso, comprobado por el gestor del canon para la liquidaciéon
que corresponda. Para hacer ello posible, Renfe-Operadora deberia haber
comunicado a ADIF, en el momento en que se inicié la comercializacién del servicio
sujeto al pago del canon por tréfico, la capacidad efectivamente ofertada.

vehiculo

O 3.1.1.2 Resolucién del CRF de 6 de febrero de 2012 sobre el sistema de
cdnones ferroviarios existente en Espaiia

El Comité de Regulacién Ferroviaria al resolver en marzo de 2011 la reclamacion
interpuesta por Acciona Services Rail, S.A., consideré que, debe llevar a cabo
un examen Yy andlisis més detenido y profundo de la estructura de los cdnones
ferroviarios en relacién a sus repercusiones en la pluralidad del mercado
unas propuestas a considerar entre los diversos actores del mercado ferroviario
el 2 de septiembre de 2011, que en esencia planteaban la conveniencia de
la posible modificacién de la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, para tener
en cuenta las circunstancias en las que se desarrolla la actividad ferroviaria y
fomentar la competitividad de las empresas ferroviarias, la revisién del canon
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de acceso y del canon por reserva de capacidad y la oportunidad de resolver
la disparidad existente entre la normativa comunitaria (el administrador de
infraestructuras determina el canon) y la legislacién espafiola, que otorga al
Ministro de Fomento la facultad de fijar el canon. Distintas entidades presentaron
alegaciones en el Gltimo trimestre de 2011, que fueron tenidas en cuenta en la
resolucién del expediente, que tuvo lugar el 6 de febrero de 2012 (ver pdgina
web CRF).

O 3.1.1.3 Resolucién que ha adoptado el Comité de Regulacién Ferroviaria en
el expediente abierto para analizar las terminales ferroviarias y los servicios
adicionales, complementarios y auxiliares

El 25 de septiembre de 2012, el Comité de Regulacién Ferroviaria (CRF) adoptd

la resolucién correspondiente al expediente abierto el 30 de marzo del mismo

afio, para analizar las terminales ferroviarias y los servicios que la Ley del Sector

Ferroviario (LSF) determina como adicionales, complementarios y auxiliares
(servicios ACA). El texto completo
' q de esta resolucion web CRF.

El CRF decidié abrir este expediente
al comprobar, en los contactos que
viene manteniendo con los diversos
actores en el transporte ferroviario
de mercancias, la existencia
de ciertas carencias y aspectos
susceptibles de mejora.

La participacion de los actores
concernidos ha sido muy positiva
y valiosa para el CRF, tanto
la respuesta de ADIF a las
peticiones de informacién como las
aportaciones que en la fase de
consulta publica han realizado las
empresas vinculadas al transporte
ferroviario de mercancias, los
agentes sociales y algunas comunidades auténomas. Después de la consulta
publica, la informacién y las alegaciones presentadas han sido contrastadas con
los dos actores principales (ADIF y RENFE-Operadora) en sendas reuniones, lo que
también ha sido muy 0til para el CRF.

Este andlisis ha permitido al CRF comprobar que existen ciertos puntos criticos en
la red de terminales de mercancias de la que es titular ADIF —que es a la que se
cifie el expediente- y en la prestacién en ellas de los servicios ACA.

En el caso de las terminales, el primer punto critico es que nuestra legislacion
ferroviaria no les ha prestado hasta ahora la atencién necesaria, produciéndose
lagunas y, sobre todo, incoherencias entre tres elementos interconectados: la
naturaleza juridica de los bienes que forman parte de las terminales, los servicios
en ellas prestados y las contraprestaciones econémicas exigibles por su utilizaciéon.

Otro punto critico es que, por la ausencia de un marco juridico, ADIF viene
catalogando sus 150 terminales en principales (75) y secundarias (75), con
un efecto importante que limita la liberalizacién iniciada en 2009 al abrir la
posibilidad de que las empresas ferroviarias se autoprestaran los servicios
complementarios y auxiliares. Esta autoprestacion es acotada en la préctica por
ADIF a las terminales secundarias.

El tercer punto critico para el CRF es que la red de terminales de ADIF es muy
heterogénea y en ella, a pesar de ciertos avances estos Ultimos afos, sigue
predominando su gestién con arreglo a un patrén uniforme en el que la regla
es la titularidad en exclusiva de ADIF y la prestacién de servicios con medios
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propios, lo que lastra la ineludible adaptacién de )
las terminales a las necesidades actuales y futuras “ La red de terminales de ADIF

del transporte ferroviario de mercancias. Las z
posibilidades de establecer férmulas alternativas &s muy heie.rogeneu yen ella,
de gestidén, por lo reciente de los cambios a pesar de cierfos avances
legislativos que las han propiciado, no han dado estos Gltimos afios sigue

!

hasta el momento los resultados que demandan las

empresas ferroviarias y los operadores logisticos. Pfedﬁmi"ﬂ"do su geSﬁ(m on

arreglo a un patrén uniforme

En la prestacién de los servicios ACA, el CRF ha
advertido la existencia asimismo de varios puntos en el que la reglu es la

criticos, que, a su vez, son correlativos de los titularidad en exclusiva de ADIF

detectados en el caso de las terminales. o -
y la prestacion de servicios con

El primero de tales puntos es el insuficiente grado medios pl’OpiOS
de liberalizacién alcanzado hasta el momento,
en buena medida por la falta hasta ahora del
necesario desarrollo reglamentario de las previsiones legales que han abierto
al mercado la prestaciéon de los servicios complementarios y auxiliares por
empresas distintas de ADIF. En concreto, siguen pendientes de aprobacién las
normas reglamentarias que precisen:

Los requisitos exigidos las empresas prestadoras de servicios complementarios y
auxiliares para obtener el titulo habilitante.

Los criterios a los que ADIF debe ajustarse en la prestaciéon de los servicios
complementarios.

Las condiciones conforme a las cuales ADIF ha de suscribir los acuerdos o contratos
de disposicion de espacios, instalaciones o medios con los prestadores de servicios
complementarios.

En ausencia de tales normas, ADIF ha venido aplicando las distintas modalidades
de prestacion de los servicios de acuerdo con sus prioridades y las necesidades
derivadas de la estructura organizativa existente, que no siempre tienen encaje
con las de sus clientes.

Un segundo punto critico, también propiciado en parte por la falta de un
adecuado desarrollo reglamentario de la LSF, es que la tipologia actual de
servicios ACA necesita ser revisada para evitar ciertas disfunciones que resaltan
la empresas ferroviarias: el crecimiento del nimero de servicios complementarios
y, sobre todo, auxiliares a través de la Declaracién sobre la Red (DR); una cierta
fluctuacion entre los servicios complementarios y auxiliares de forma que ADIF,
utilizando ese cierto vacio normativo, transforma en la DR de un afio para otro
determinados servicios complementarios en auxiliares; o la facturacién de algunos
servicios en la prdctica por ADIF basada en instrucciones técnicas relacionadas
con la circulaciéon ferroviaria.

El tercer punto critico es que la autoprestaciéon de servicios complementarios y
adicionalestiene por ahoraunjuego muy reducido -solohan solicitado surealizacién
dos empresas ferroviarias distintas de RENFE-Operadora y Unicamente, ademds,
en 3 de las 75 terminales habilitadas para ello por ADIF. Frente a ello estd el
interés de las empresas ferroviarias en poder utilizar esta figura, no sélo por el
precio sino por las caracteristicas de la prestacion del servicio.

Por Gltimo, en este apartado de los servicios ACA, también representa un punto
critico que su tarificacién por ADIF resulta excesivamente rigida y no siempre se
ajusta a criterios de transparencia, dando lugar a un sistema poco competitivo
frente a su prestacién en un entorno de mercado.

Para el CRF resulta imprescindible avanzar en la superacién progresiva de
estos puntos criticos y, para ello, hace una serie de recomendaciones, dirigidas
esencialmente al Ministerio de Fomento en tanto regulador normativo y a ADIF en
cuanto gestor de las terminales y de los servicios en ellas prestados.
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Aprobar cuanto antes las normas que desarrollen la LSF, después de sus ultimas
modificaciones, en cuanto a la prestacién de servicios complementarios y auxiliares.

Eliminar las barreras que actualmente acotan la posibilidad de autoprestacién
de servicios complementarios y auxiliares por las propias empresas ferroviarias,
desvinculdndola de la clasificacion previa por ADIF como principal o secundaria
de la instalacién y haciéndola depender de un marco juridico estable.

Corregir la contradicciéon que resulta de la vigente LSF al atribuir a ADIF el
otorgamiento de los titulos que habilitan a las empresas a prestar servicios
complementarios, mdxime cuando no se ha establecido el imprescindible marco
reglado para la obtencién del titulo habilitante.

Evitar que la DR sea el instrumento para alterar periédicamente el encuadre de
determinados servicios como complementarios o auxiliares.

Favorecer la presencia de prestadores de servicios complementarios y auxiliares
distintos de ADIF, en particular en aquellas terminales nodales que resultan clave
para el impuso de la infermodalidad.

Aprobar, en el menor plazo posible, el marco general tarifario previsto en la
disposicién adicional Unica del Real Decreto 100/2010, de 5 de febrero, para los
servicios adicionales y complementarios, como paso previo a un nuevo escenario
en el que, cumpliendo lo dispuesto en las directivas comunitarias, fuera el propio
ADIF quien aprobara, dentro del marco prefijado y con informe previo del CRF,
las tarifas anuales.

Reforzar el didlogo entre ADIF, las empresas ferroviarias y el resto de operadores,
en especial con los cargadores, estableciendo cauces institucionalizados de
relacién, hasta ahora limitados a RENFE-Operadora, mejorando significativamente
la orientacién hacia el cliente que debe presidir la actuacién de ADIF en este
campo.

Dedicar una especial atencién, en la préxima modificaciéon de la LSF, a la
caracterizaciéon de las terminales ferroviarias de mercancias, en particular
desde el punto de vista de la intermodalidad y la cadena logistica, asi como
a la estructura, contenido y formas de prestacién del cuadro actual de servicios
adicionales, complementarios y auxiliares.

O 3.1.2 Otros informes emitidos por el CRF. reuniones y decisiones adoptadas
por el CRF en 2012

El CRF ha aprobado asimismo durante 2012 sendos informes acerca de dos
proyectos de Orden del Ministerio de Fomento

para la actualizaciéon de los cdnones ferroviarios . :
y de las tarifas de ADIF. €€ Actuaciones de muy variada

O 3.1.3 Actuaciones llevadas a cabo por el CRF Ind?le iy contribuir a avanzar
en cumplimiento de sus fines hacia los fines que la I.ey

El CRF ha llevado a cabo diversas actuaciones le ha deSIQHGdO sobre todo
de muy variada indole para contribuir a avanzar para velar por [ p|UI’(1|id(]d
hacia los fines que la Ley le ha designado sobre
todo para velar por la pluralidad en el sector

en el sector ferroviario y

ferroviario y para que las condiciones de prestacién para que las condiciones de

de los servicios sean obijetivas, transparentes y no prestuci()n de los servicios sean
discriminatorias. Muchas de ellas no han terminado o

en la apertura de un expediente de oficio ni por Oble“VﬂS, transparentes y no
reclamacién de una parte afectada, y han sido discriminatorias

actuaciones que han facilitado la reconduccién y la
solucién de algun desacuerdo o conflicto.
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m 3.2 REUNIONES INTERNAS Y DECISIONES ADOPTADAS POR EL COLEGIO DE MIEMBROS
DEL COMITE DE REGULACION FERROVIARIA

En el ejercicio 2012 el colegio del CRF se ha reunido en catorce ocasiones. Todas
las reuniones han tenido aspectos comunes como son los relativos al informe del
Presidente sobre las diferentes actividades llevadas a cabo por su parte y por
otros miembros del Comité para consolidar la presencia del CRF, fundamentalmente
desarrollada a través de la participacién en foros, jornadas y la publicacién de
articulos en revistas especializadas. También se ha habitualmente de la participacién
en las reuniones convocadas por la Comisién Europea a los Organismos Reguladores
y de su participacién en las reuniones de la Asociacién IRG-Rail.

Otro aspecto comin ha sido el
mantenimiento de  reuniones con
distintas  autoridades dentro  del
Ministerio de Fomento para dar a
conocer la situacién del CRF, desde
el punto de vista de los medios tanto
personales como materiales del
Comité.

En cuanto a las decisiones adoptadas
por el Comité, se pueden encuadrar en
varios grupos: expedientes e informes,
convenios firmados y propuestas
normativas.

El CRF ha tramitado, deliberado y/o
aprobado, los siguientes expedientes
e informes:

» Resoluciéon del expediente sobre la reclamacién presentada por RENFE
Operadora contra seis resoluciones de ADIF por liquidaciéon del canon por
trafico iniciado en 2011 (Reunién de 24/01/2012).

» Resolucién del expediente acerca del andlisis del sistema de cénones ferroviarios
en la pluralidad del sector (Reunién extraordinaria de 06/02/2012)

» Resolucién del expediente iniciado de oficio para analizar las repercusiones en
la pluralidad y la apertura del mercado, de la organizacién de las terminales
ferroviarias y los servicios ACA (Reunién de 25/09/2012).

» Informe sobre el anteproyecto de Ley de creacién de la Comisién de los
Mercados y la Competencia (Reunién extraordinaria de 08/03/2012).

» Informe, de oficio, sobre el Real Decreto-Ley 22/2012, de 20 de julio, por el
que adoptan medidas en materia de infraestructuras y servicios ferroviarios
(Reunién de 25/07/2012).

» Informe sobre el proyecto de Orden FOM/xx/2012 por la que se regulan las
condiciones para la entrada en servicio del subsistema de cardcter estructural,
linea y vehiculos ferroviarios (Reunién de 25/09/2012).

» Informe sobre el proyecto de Orden por la que se fijan las cuantias de los
cdnones ferroviarios en los articulos 74 y 75 de la Ley 39/2003, de 17 de
noviembre, del Sector Ferroviario (Reunién de 25/09/2012).

» Informe sobre las competencias del CRF sobre el tramo internacional entre
Espafia y Francia construido y gestionado por TP Ferro, en la red integrada de
interés general (Reunién de 25/09/2012).

» Informe sobre la propuesta de tarifas para servicios adicionales y
complementarios presentados por ADIF para el ejercicio 2013 (Reunién
extraordinaria de 21/12/2012).
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Expedientes informativos iniciados en 2012:

» Apertura de un expediente informativo sobre los costes de mantenimiento de
unas locomotoras, en base a un escrito remitido por la Sociedad CARGOMETRO
RAIL TRANSPORT, S.A. (Reunién de 01,/03/2012).

» Apertura de un expediente de oficio para conocer la situacién de las
liquidaciones de los cdnones ferroviarios por parte de ADIF y la tramitacién de
las posibles reclamaciones que se hayan producido en 2011 y 2012 (Reunién

de 25/09/2012).

» Apertura de un expediente de oficio para el andlisis de la Declaracién sobre
la red actualizada en 2012 de la infraestructura gestionada por ADIF (Reunién

de 25/09/2012).
Convenios firmados por el CRF:

» Acuerdo Marco firmado con la Fundacién Valencia-Port el dia 24 de julio de
2012.

Temas varios del CRF:

» Aprobacién de la propuesta de encuesta del CRF para realizar consultas al
sector y obtener datos del mismo (Reunién extraordinaria de 06/02/2012).

» Andlisis de las novedades de la Declaracién sobre la Red 2012 publicada en
el BOE de 16/02/2012 (Reunién de 01/03/2012).

» Debate y formacién de criterio sobre la aplicacién de la Directiva 2007 /58
acerca del propésito principal de un servicios de transporte internacional de
viajeros (Reunién de 01/03/2012).

» Comunicaciéon formal de la incorporacion como miembro de pleno derecho en
IRG-Rail (Reunién de 23/05/2012).

» Reunién del grupo de trabajo de reguladores ferroviarios europeos en
Barcelona (informe en la Reunién de 27,/06/2012).

» La Comisién Nacional de la Competencia ha solicitado informe del CRF sobre
el mercado de transporte de mercancias por ferrocarril (informe en la Reunién

de 27/06/2012).

» Acuerdo sobre la participaciéon del Comité de Regulacién Ferroviaria en los
grupos de trabajo organizados por la Secretaria General de Transportes del
Ministerio de Fomento de cara a la liberalizacién del transporte de viajeros
por ferrocarril y otras reformas ferroviarias (Reunién extraordinaria de

30/10/2012).

B 3.3 OTRAS ACTIVIDADES DEL CRF

Ademds de las reuniones ordinarias y extraordinarias :
celebradas durante 2012, el CRF ha celebrado 14 “ Ha mantenido un total de 40

reuniones de trabajo para diversos asuntos, todas reuniones con los distintos
ellas con el pleno de sus miembros. sectores involucrados en

Ha mantenido un total de 40 reuniones con los distintos la actividad del transporte
sectores involucrados en la actividad del transporte ferroviario empresas y
ferroviario, empresas y asociaciones, de todos los L

dmbitos y en todas las zonas de actuacién en el asociaciones, de todos los
mercado. dmbitos y en fodas las zonas de

Asi mismo, ha mantenido 6 reuniones formales con el actuacion en el mercado
ADIF en sus distintas dreas de responsabilidad.
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Igualmente, con el Ministerio de Fomento ha llevado a cabo 9 reuniones formales a
distintos niveles de responsabilidad y con diferentes jerarquias y centros directivos.
También ha colaborado en 14 reuniones con el Ministerio de Fomento en la tarea de
definicién del modelo de liberalizacién del transporte ferroviario de viajeros.

Por Ultimo, en materia de colaboracién ha mantenido 2 reuniones formales, ademas
de la relacién habitual telefénica o mediante correo electrénico con la CNC.

La relacién internacional se ha centrado en los Grupos de Trabajo de Reguladores
Ferroviarios Europeos que coordinan la Comisiéon Europea y que ha celebrado dos
encuentros en 2012.

En cuanto a la inscripcién como regulador independiente, el CRF ha entrado a formar
parte de la IRG-Rail, una vez que la Comisién Europea se ha allanado en su demanda
por falta de independencia del CRF y la ha retirado del Tribunal de Luxemburgo, lo
que ha permitido ser admitido en la citada asociacién de reguladores ferroviarios
independientes. En la citada Asociacién, el CRF ha participado en 6 reuniones entre
plenarios y grupos de trabajo.

Ademds, ha habido dos reuniones del CRF, junto con otros reguladores europeos, con
RNE, de cara a la preparacién de los corredores eficientes de mercancias en Europa.

También, el CRF estd participando de una manera muy activa en la colaboracion
internacional dentro del Twinning para fortalecer la intermodalidad en Turquia.

La visualizacion del CRF se ha potenciado durante este afio 2012 con una continua
asistencia a actos publicos, conferencias, cursos, jornadas, seminarios, master, entrega
de premios, congresos e incluso formando parte del jurado de los premios literarios
del Tren.
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m 3.4 Presencia del CRF en el mundo ferroviario

El CRF ha mantenido una presencia muy activa durante el afio 2012, en el mismo
ritmo que ya se inicié en 2011, participando en todos los foros abiertos de debate
sobre el transporte ferroviario que se han ido produciendo, asi como en cursos
formativos y jornadas de divulgacién, dando a conocer sus funciones y su papel en
el sistema ferroviario esparfiol y europeo.

O 3.4.1 Relaciones institucionales del CRF

Las relaciones institucionales en Espafia se han
mantenido principalmente con el Ministerio de
Fomento y la Comisién Nacional de la Competencia.

€€ Las relaciones con la Comision

Europea se han intensificado
Las relaciones con la Comisién Europea se han

intensificado y ello ha permitido un mayor y mejor
conocimiento mutuo que ha conducido a una comprensién, por parte de aquellq,
de la independencia de criterio y de actuacién del regulador ferroviario espaiiol.

También cabe destacar la magnifica relacién del CRF con los reguladores
ferroviarios europeos, especialmente en los casos de Alemania, Francia, Reino
Unido, Italia, Holanda, Grecia, Portugal, Luxemburgo, Eslovenia, Croacia, Poloniq,
Hungria, Rumania y RepUblica Checa.

En junio de 2012, el CRF organizé, con el apoyo del |1 { LT 0 LT IR
Ministerio de Fomento y de I.o! Autoridad Portuaria los reguludores ferroviarios
de Barcelona, una reuniéon de reguladores
ferroviarios representantes de todos los paises de europeos
Europa, miembros de la UE, miembros del Espacio
Econdémico Europeo, candidatos a entrar en la UE
y de paises observadores, bajo la coordinaciéon de la Comisién Europea. La
reunién fue un éxito de contenido, y de asistencia, pero también un logro del
reconocimiento internacional del CRF.

Por Ultimo, el CRF ha ingresado en el IRG-Rail, que es la

“ | CRF hai d | asociacion de reguladores ferroviarios independientes
& L de la UE. En ella estd participando en las reuniones
|RG-R0i|, que es la asociacion plenarias y en los grupos de trabajo creados en orden

a profundizar y crear interpretaciones y prdcticas
comunes, como son en dsuntos sobre corredores

de reguladores ferroviarios

mdependlentes de la UE europeos eficientes de mercancias, transporte
internacional de viajeros, monitorizacién del mercado,
cdnones ferroviarios y normativa europea.
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M 4. REFORZAMIENTO Y POTENCIACION DEL CRF

En la Memoria del afio 2011, se hacia mucho hincapié de la necesidad de recursos
del CRF para desempefiar sus funciones, cuya obligacién se encuentra recogida en la
Ley que le corresponde al Ministerio de Fomento. La reiteracion de las necesidades
se vio recompensada a principios de 2012 con la incorporacién de dos Vocales
Asesores y una Asistente Administrativa, lo cual ha permitido abordar nuevas tareas.
Los apoyos en materia de recursos no han sido todos los solicitados por el CRF, pero
se han producido a un nivel suficiente para mantener

y ampliar la accién de sus funciones y su presencia en “ La situacion actual en materia
los encuentros de reguladores europeos. El anuncio a

principio del afio 2012 de la creacién de una CNMC de recursos cumple con la
ha condicionado la evolucién normal de la disposicién Directiva 200]/]4/ y por ello la
de recursos del CRF.

Comision Europea ha retirado su
La situaciéon actual en materia de recursos cumple demanda contra ESpUﬁ(l

con la Directiva 2001/14, y por ello la Comisién
Europea ha retirado su demanda contra Espafia, una
vez analizada la situacién del nuevo CRF. Sin embargo no cumpliria con la nueva
Directiva 2012/34, en cuanto a tener personalidad juridica propia, recursos y
personal propios, aunque este aspecto se salvard con la creacion de la CNCM.

José Maria Collado y Rafael Garcia Alcolea, Vocales del CRF en su
visita a la Terminal de Abroiigal




MINISTERIO DE FOMENTO | COMITE DE REGULACION FEROVIARIA

PARTE Il: INFORME CRF SOBRE EL SECTOR

FERROVIARIO EN ESPANA EN 2012

M 1. INFORME ANUAL DEL COMITE DE REGULACION FERROVIARIA SOBRE
EL MERCADO Y EL SECTOR FERROVIARIO EN ESPANA EN EL ANO 2012

B 1.1 LARED FERROVIARIA DE INTERES GENERAL (RFIG).

O 1.1.1 Lared ferroviaria de interés general (RFIG) como marco de competencias
del CRF

El CRF ejerce sus competencias sobre la actividad ferroviaria que se desarrolla
sobre la infraestructura de la red ferroviaria de interés general (en adelante
RFIG) definida en la Ley 39 /2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario
(en adelante LSF).

El principal administrador de la infraestructura de la RFIG es el ADIF, aunque
existen otros: TP Ferro en la seccién internacional de la que es concesionario entre
Figueres y Perpindn, y las Autoridades Portuarias en los tramos de red incluidos
en sus recintos.

El 31 de diciembre de 2012 ha visto desaparecer el ente publico empresarial
FEVE, que gestionaba la red de la cornisa cantdbrica de ancho métrico que
ya formaba parte de la RFIG. Su desaparicién ha venido simultdneamente
acompafiada de la divisién de la infraestructura que se ha integrado en la
gestién de ADIF y los servicios que han pasado a formar parte de la actividad
de Renfe Operadora, junto con la consiguiente trasmisiéon de recursos humanos
y de capital. La consecuencia inmediata ha sido la ampliaciéon del dmbito de
influencia del CRF que hasta ese momento no entraba a conocer los asuntos de
la red de FEVE a la que no se aplicaban las Directivas europeas ni el texto de
la LSF.

Centrdndonos en la red gestionada por ADIF, la RFIG estd formada por 15.168
km., de los que 11.597 son lineas convencionales de ancho ibérico, 1.210 km.
de ancho métrico y las restantes 2.158 km. son lineas de alta velocidad, en su
mayoria de ancho estdndar o UIC. A los anteriores hay que afiadir 119 km de
red mixta - ibérica y UIC-, asi como 84 km de linea de ancho ibérico construida
para alta velocidad.

http://www.ADIF.es/es_ES /conocerADIF/declaracion_de_la_red.shtml

Conviene destacar que el transporte de mercancias puede hacer uso de unos
11.000 km de la red gestionada por ADIF, la mayor parte de ellas son lineas con
servicio compartido entre viajeros y mercancias.

O 1.1.2 Conexiones con otras redes

La RFIG administrada por ADIF tiene conexién con la linea que gestiona TP Ferro
entre Figueres y Perpindn. También lo hace con la red gestionada por el gestor
francés Reseau Ferré de France (RFF) en determinados puntos fronterizos desde
la costa atldntica a la mediterrdneaq, a través de Irin, Portbou y La Tour de Carol,
debiendo en estos puntos cambiar el ancho de los trenes del ibérico al estdndar
UIC y viceversa. Con Portugal conecta con la red operada por el administrador
portugués Rede Ferroviaria Nacional (REFER) a través de Tuy, Fuentes de Orioro,
Valencia de Alcdntara y Badajoz, siendo ambas redes en conexién de ancho
ibérico.

En concreto la infraestructura que gestiona TP FERRO Concesionaria S.A,, tal y
como estd descrita en su DR (ver pagina web de la empresa gestora) ocupa un
espacio en Espafia y Francia y ha sido “disefiada para el trafico ferroviario mixto
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(viajeros y mercancias), en ancho UIC de 1.435mm, de doble via, con una longitud
total de unos 44,4 km, entre Llers (Espaiia) y Le Soler (Francia), y construida en
su totalidad segun las especificaciones técnicas de interoperabilidad ferroviaria
europea”.

En el Pais Vasco, la red administrada por ADIF, especialmente la de ancho métrico,
conecta con la red gestionada por Eusko Trenbideak. En Cataluiia y en Valencia,
hay contacto con las redes autonémicas que gestionan FGC y FGV respectivamente.

O 1.1.3 Terminales ferroviarias unidas a la RFIG

Existen un conjunto de centros adyacentes a la RFIG que prestan sus servicios
tanto a las locomotoras y al material remolcado, como a las mercancias, y sin
los cuales no seria posible el uso del ferrocarril. Se trata de espacios donde
se desarrollan esas actividades, prestadas por muy diversos actores. Entre esos
espacios se encuentran las terminales logisticas y las instalaciones técnicas, donde
se prestan los servicios denominados complementarios y auxiliares gestionados
y/o prestados por ADIF, directa o indirectamente; son asimismo puertos secos
o centros de transporte intermodales, y son los apartaderos industriales. Su
falta de ordenacién legal lleva a que haya sido muy variada su denominacién,
como variado es el origen de su capital, las empresas que dalli llevan a cabo sus
cometidos, sus usos -en unos casos de uso publico, en otros privados-, asi como su
régimen de explotacién que varia de unos a otros; ello nos lleva a reconocer la
heterogeneidad de los productos. No todos esos espacios ni servicios aparecen en
la Declaracion sobre la Red de ADIF, por ello el CRF ha recomendado su inclusion
ya que la informacién sobre los mismos puede ayudar y mucho a acercar servicios
y clientes al ferrocarril.

Como ya se ha afirmado, la heterogeneidad de
los espacios ferroviarios es un hecho que nace de “ En opinidn del CRF, falta una
la falta de ordenacién de esa zona vital para d oz i

el desarrollo del ferrocarril. En realidad, poca AR G kSRR S

regulacién existe sobre espacios destinados a las la situacion y establezca
derechos y obligaciones de los

necesidades del transporte o la logistica. Algo
cabe encontrar en la Ley y en su Reglamento de
Ordenacién del Transporte Terrestre, en cuanto usuarios de estas terminales en
a I?s.cen'rros. de 'rromsp‘orte y su ampliacién a !a condiciones de trunspurenciu,
logistica. La intermodalidad encuentra un espacio e !
ordenador mds eficaz en la legislacion de puertos. Oble"WdUd y nevtralidad
Pero mds alld de ello, no existe norma alguna de
la actividad que ordene y promueva la logistica
y la intermodalidad en Espafia. En opinién del CRF, falta una ordenacién que
clarifique la situacién y establezca derechos y obligaciones de los usuarios de estas
terminales en condiciones de transparencia, objetividad y neutralidad. Los precios
que alli se ofrecen por los servicios deben ser conocidos y publicados, y cualquier
negociacién de los mismos o las condiciones de bonificaciones o descuentos debe
ser publicada, y en casos especiales supervisada por el regulador independiente,
sobre todo cuando son espacios o terminales son de titularidad de ADIF, o servicios
prestados por éste de forma directa o indirecta. También el resto de terminales de
uso publico tienen que estar sometidos a las mismas condiciones de transparencia,
objetividad y de neutralidad de cara a los usuarios, sin que en ninguno de los
casos ello descarte un sistema de incentivos para ambas partes en dichas dreas o
terminales, aunque siempre bajo la supervision del CRF.

En cuanto a los servicios necesarios para los vehiculos y las mercancias, su prestacion
es un negocio y una actividad diferentes del propio transporte ferroviario. No
obstante, en muchos casos la autoprestacién directa o la creaciéon de empresas
especializadas en dar esos servicios a la empresa matriz o a terceros, abarata
e intfroduce competencia en el mercado de esos servicios y en la obtencién de
insumos a proveedores mds competitivos.

Tanto los aspectos relacionados con los espacios destinados a prestar servicios
obligatorios (exigidos por las leyes, como inspecciones aduaneras, o fitosanitarias,
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entre otras), o necesarios, (como los suministros de combustible o energia eléctrica,
los movimientos intermodales de contenedores, cajas méviles o mercancias),
como los propios servicios en si, requieren un tratamiento de maxima apertura y

proteccién a la competencia, cosa que actualmente
no ocurre por falta de un marco normativo claro en
ese aspecto.

El CRF ha dedicado un expediente de oficio a las
terminales y los servicios ACA gestionados por
ADIF, como se ha expuesto anteriormente.
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W 2. LA APERTURA DEL MERCADO FERROVIARIO EN ESPANA

Después de mds de una década de normas europeas que tratan de lograr una
separacién vertical entre la administraciéon de infraestructura y la prestacion
de los servicios de transporte ferroviario, ain en estos momentos sigue siendo
una cuestion polémica que ha llevado a la Comisién a discrepar con algunos
Estados, y a demandarlos ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europeaq, asi
como a adoptar nuevas medidas en su propuesta normativa recogida en el cuarto
paquete ferroviario.

En Espafia, como ya ha mencionado el CRF en anteriores informes, se hizo una
separacion vertical que dio lugar a dos entes publicos empresariales, ADIF y
Renfe Operadora, perfectamente separados aunque sometidos ambos a una
tutela del mismo Ministerio de Fomento. En la separacién falté un paso decisivo
en cuestiones importantes, como fueron respecto al mantenimiento de trenes, la
formacién en prdcticas de los maquinistas y las puesta a disposicién del mercado
del material rodante sobrante en Renfe Operadora, que ahora se quiere corregir
con la reorganizacién del citado ente, prevista por el Real Decreto-Ley 22/2012.

En el disefio del modelo espafiol se echa de menos desde el principio el
establecimiento de un regulador independiente con suficiente capacidad. El CRF
en su memoria sobre 2011 ha expuesto su criterio sobre estas cuestiones que nos
van a ser reproducidas en esta nueva Memoria del afio 2012, aunque se remite
al mismo especialmente en lo que concierne a la separacién de roles entre las
actores puUblicos del sistema ferroviario.

La puesta en marcha de la liberalizacién del transporte de viajeros por ferrocarril,
fue decidida a través del Real Decreto-Ley 22/2012, que fijé la fecha para
iniciar el proceso, 1 de agosto de 201 3. Posteriormente, un nuevo Real Decreto-
Ley 4/2013, ha venido a introducir un sistema transitorio y las normas por las
que se van a regir las actividades del transporte ferroviario por ferrocarril de
pdsaijeros.

Hay que recordar que en enero de 2010 fue liberalizado el transporte
internacional de viajeros en Europa y en Espaiia, aunque hasta el momento en
nuestro pais no ha tenido ninguna traducciéon prdctica. Ninguna empresa ha
solicitado la capacidad de uso de la infraestructura necesaria para realizar un
servicio de esta naturaleza.

El CRF en 2012, cuando se inicié el proceso manifesté su opinién acerca de que
era necesario acompaiiar los cambios con una accién dirigida a mejorar el modelo
institucional. Ello haria mds eficaz y creible el sistema. Ain en estos momentos
sigue siendo necesario dar pasos en reforzar el papel de cada actor publico en
la liberalizacién: Ministerio de Fomento, ADIF, Renfe Operadora, etc.

La confianza en la inversién de las empresas privadas, o de los nuevos entrantes,
en el momento en que se abra el mercado de transporte de viajeros, tiene que
contar con un conjunto de certezas, entre ellas la expuesta respecto al marco
institucional que no arroje dudas sobre la intromisién de un agente en el campo
del otro que pueda suponer discriminacién, posicién de privilegio o trato de favor.

El CRF también ha sefialado como aspectos a reflexionar en la normativa la
limitacién actual a la entrada al mercado y a la red que supone la disposicién
transitoria segunda de la LSF, -redactada en 2009 para mejorar la original,
que era contraria a las normas de la UE-, y que retrasa la libre admisién a la
RFIG de empresas ferroviarias de otro pais de la UE hasta que se cumpla el



MINISTERIO DE FOMENTO | COMITE DE REGULACION FEROVIARIA

plazo fijado para la transposicién de las directivas que en su caso se aprueben,
sobre liberalizacion del transporte de viajeros por ferrocarril. Su aplicacién
puede ser objeto de un litigio dificil de defender, una vez que se ha decidido
voluntariamente abrir el mercado. No existe, por el contrario, impedimento o
limitaciones a sociedades que se constituyan, aunque sea con capital proveniente
de aquellas empresas ferroviarias de otros paises de la UE.

El CRF piensa que en la toma de decisiones y en los andlisis previos, deberia tenerse
en cuenta los resultados del proyecto OPTIRED, financiado por ayudas publicas,
que ha pilotado la Fundacién de Ferrocarriles Espafioles con participacién de un
consorcio de un conjunto de empresas de transporte de viajeros, universidades
espafolas, y expertos en la materia.

Ademds el regulador independiente CRF deberia tener las funciones para
poder actuar de igual manera que ahora lo tiene reconocido en relacién con
los servicios internacionales de viajeros, y en proteccién de los servicios publicos,
es decir, pudiendo realizar una evaluacién del impacto de servicios que se
pretenden establecer sobre los servicios pUblicos en funcionamiento, para que la
administracién exija una compensacién en su caso o limite los traficos afectados.

En cuanto a los servicios publicos, la consecuencia del Real Decreto-Ley
22/2012, de 20 de julio, es que a partir del 1 de agosto de 2013 habré que
concursar todos los servicios de interés general que no se hubieran convertido en
contratos de servicio publico previamente a esa fecha, aunque fuera mediante
una designacién directa a un operador interno, o bien el concurso de aquellos
contratos que fueran venciendo, sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos 53
de la LSF y el 5.6 del Reglamento (CE) n.° 1370/2007. La entrada en vigor del
Real Decreto-Ley 4/2013, de 22 de febrero, ha alterado esta situacién, ya que
permite que Renfe Operadora continGe prestando estos servicios hasta el inicio
del servicio por un nuevo operador, reguldndose la compensacién que, en su caso
proceda, a través del contrato correspondiente. Hay que tener muy en cuenta
las competencias exclusivas de las CCAA sobre aquel transporte que se realiza
integramente dentro del dmbito de su territorio, y que ha venido a recordar
el Tribunal Constitucional con su reciente sentencia sobre la Ley del Sector
Ferroviario. En ese caso, la designacién del prestador del servicio, asi como el
procedimiento de licitacién, las condiciones del servicio, es decir, las obligaciones
de servicio pUblico (OSP) y sus compensaciones, serian competencia exclusiva de
las CCAA, una vez realizados los necesarios traspasos. Por supuesto sigue siendo
competencia exclusiva del Estado todo lo que corresponde al acceso al mercado
(licencia) y el acceso a la red (certificado de seguridad, homologaciones, etc) y
la existencia y funciones de un regulador Unico.

Tal y como estd previsto en el Real Decreto-Ley o
22/2012, las actividades de mantenimiento y “ Las actividades de

financiera de trenes (ROSCO), serdn reorganizadas mantenimiento y financiera de
pero serdn sociedades filiales del ente publico i , iedad
Renfe Operadora, por lo que el regulador renes [] seran sociedades
tendrd que llevar a cabo una labor més intensa filiales del ente pl'jb|ICO Renfe
de supervisiéon para evitar discriminaciones en el

S Operadora, por lo que el

requlador tendrd que llevar a
cabo una labor mas intensa
la normativa. En efecto, la LSF debe ser revisada de supervisi()n para evitar

Otra incégnita a despejar, en busca de una
certeza juridica que buscan los nuevos entrantes, es

en esta legislatura. La sentencia del Tribunal de
Luxemburgo, condenatoria para Espafia, obligard
a retocar la Ley dentro de un corto plazo,
reconociendo entre otros aspectos que debe ser
ADIF quien establezca los cdnones y la cuantia de los cdnones, dentro del marco
de elementos esenciales que fije la Ley, disponiendo asimismo de un sistema de
incentivos adecuado. Asimismo, la Directiva 2012/34 del espacio ferroviario
europeo Unico, establece dos afios y medio para su transposicién, lo que coincidird
con el final de legislatura.

discriminaciones en el mercado
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Por Gltimo, ADIF debe establecer los cdnones y
su cuantia, siguiendo los criterios fijados por las “ ADIF debe establecer los

Directivas UE. La metodologia del cdlculo de las cdnones y su (U(ll'lﬁ(], siguiendo
cantidades fijadas debe ser transparente y clara,
para poder ser supervisada por el regulador CRF.

los criterios fijados por las
Directivas UE

W 2.2 10S SERVICIOS DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE
VIAJEROS EN 2012

La prestacion de los servicios de transporte ferroviario de viajeros se han llevado a
cabo por las empresas estatales, autonémicas y locales de este modo de transporte,
si bien en la RFIG gestionada por ADIF, y objeto de la funcién del CRF, solamente
Renfe Operadora ha realizado servicios en la misma.

En 2012 se ha realizado 21.000 millones de viajeros-kilémetro (vkm) y se ha
transportado en todos los servicios de larga, media y corta distancia a mds de 463
millones de viajeros, un 0,9% menos que en 2011. Las caidas por servicios entre un
3,5% de los viajeros en el AVE a un 11,6% en los nocturnos internacionales. También
los regionales convencionales han caido un 3,9%, mientras los regionales de alta
velocidad y las cercanias apenas caen, un 0,4% y un 0,6% respectivamente.

W 2.3 EL MERCADO DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE MERCANCIAS EN ESPANA

O 2.3.1 Situacion del mercado ferroviario de mercancias en 2012

El marco econémico general es de una depresién de la demanda y una caida de
la actividad econémica que tiene una repercusién directa en la aminoracién de la
demanda de transporte. No obstante, la crisis no ha modificado el impulso politico
que desde la Unién Europea se quiere dar a todos los modos, especialmente los
mds en declive en los Ultimos afios, como el ferrocarril de mercancias, potenciando
sus capacidades; e igualmente sigue siendo una tendencia entre las grandes
empresas europedas la apuesta por una logistica verde, que se apoye en una
estrategia amplia del uso de todos los modos posibles, incluidos el ferrocarril.

Las ventajas del transporte ferroviario se
constatan a diario en muchos paises de Europa y “ Las serias dificultades por
es una solucién a tener en cuenta en un conjunto de ! >
corredores y para un tipo variado de mercancias. las que atraviesa en ESPU"U
No obstante las serias dificultades por las que la realizacién del Trunsporte
atraviesa en Espaiia la realizacién del transporte ) )
de mercancias, asi como su organizacién y disefio de mercancias, asi como
institucional -que ha sido mencionado en anteriores su orgunizucién y disefio
informes de este CRF-, ha perjudicado el eficiente
desarrollo del mismo.

institucional -que ha sido
mencionado en anteriores

Este informe del CRF abarca Onicamente los .
servicios de transporte ferroviario de mercancias informes de este CRF': ha
que se llevan a cabo en la RFIG gestionada por periudicudo el eficiente
ADIF, que es la red en la que tiene competencia el
regulador ferroviario; por lo tanto en el afio 2012
no se tienen en cuenta los trdficos de FEVE, y del
transporte realizado en las redes autonémicas gestionadas por EuskoTren y por
FGC.

desarrollo del mismo

El sector ferroviario de mercancias en Espafia estd formado por 7 empresas
ferroviarias, nimero que se mantiene en los Gltimos afios en el mercado aunque
no se trata de las mismas empresas: asi, en 2012, ha comenzado su actividad
una nueva empresa y ha dejado de hacerlo otra que venia ya trabajando con
antelacién.

Segun la informacién facilitada por el Ministerio de Fomento, en Espafia, en
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2012, habia 15 empresas de transporte ferroviario con licencia en vigor (datos
de la Direccion General de Transporte Terrestre):

» RENFE-Operadora

» COMSA RAIL TRANSPORT, S.A

» CONTINENTAL RAIL, S.A

» ACCIONA RAIL SERVICES, S.A

» ACTIVA RAIL S.A.

» TRACCION RAIL, S.A

» EUSKO TRENBIDEAK-FF.CC. VASCOS S.A.
» ARCELORMITTAL SIDERAIL, S.A.

» LOGITREN FERROVIARIA, S.A

» FERROCARRILES DEL SUROESTE S.A
» FGC MOBILITAT, S.A.

» ALSA FERROCARRIL S.A.

» GUINOVART RAIL, S.A.

» FERROVIAL RAILWAY S.A.

» LOGIBERICA RAIL, S.A

De ellas, 11 habian obtenido el certificado de seguridad (datos de la Direccién
General de Ferrocarriles).

Habia dos empresas mds que tenian solicitada la licencia y estaba en tramitaciéon
de ser concedida:

» MONBUS RAIL, S.A.
» TRANSITIA RAIL SA

Existia una empresa con licencia de otro pais de la UE operando en Espaia que
es TAKARGO-TRANSPORTE DE MERCADORIAS, S.A.

Y ha habido, durante el ejercicio 2012, 3 empresas habilitadas como candidatos
para solicitar capacidad al ADIF:

» CONTE RAIL, S.A.
» PECOVA SA

» TRAMESA

El mercado ferroviario de mercancias se configura todavia como un cuasi-
monopolio, con un dominio muy amplio de Renfe Operadora en todos los campos,
tanto geogrdfico (internacional e interior), como por especialidad -transporte
intermodal, grdneles, minerales, aceros, multiproductos, vehiculos, mercancias
peligrosas, etc-. Entre las nuevas empresas ferroviarias destaca Comsa Rail
Transport por su volumen de actividad y por los traficos que atiende, seguida de
Continental Rail.
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En 2012, la evolucién de los kildmetros recorridos en la RFIG en tréfico de transporte
de mercancias ha caido un total de un 9,9% respecto al afio 2011. Segin datos
de ADIF, se ha modificado el reparto entre la empresa puiblica y las privadas, y
estas Gltimas han pasado del 12% en
2011 a un 17% en 2012, en relacién
i con los kilémetros realizados por sus
‘ I - trenes en la RFIG.

11
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w il i | Por otra parte, y atendiendo a la
il encuesta que lleva a cabo el CRF entre
las empresas con licencia, las toneladas
totales netas transportadas en la REFIG
han aumentado un 3%, mientras que las
toneladas-km han aumentado un 5%,
ambas en 2012 sobre el afio anterior.

El Observatorio del Ferrocarril en
Espafa, del Ministerio de Fomento
y la Fundacién de los Ferrocarriles
Espanoles, apunta algunas claves
comparativas de la situacién entre Renfe
Operadora y los nuevos entrantes que
estdn trabajando en competencia en el
mercado ferroviario. Entre ellos, podemos ver datos relativos al aprovechamiento
del material rodante, a los kildmetros recorridos, etc. Todos estos datos, dan una
visién comparativa que apunta al recorrido de mejora que ain puede alcanzar
Renfe Operadora en la mejora de su calidad como empresa histérica y maximo
exponente del sector.

Miembros del CRF en su visita a la Terminal de
Abroiiigal

Durante 2012 no ha existido ninguna reestructuraciéon de la oferta ni de los actores
principales de la misma. No ha habido concentraciones ni movimientos de nuevos
entrantes, aunque algunas empresas han obtenido su licencia y se preparan para
competir en el mercado.

El actual accionariado mayoritario sigue estando ligado a empresas de construccién,
lo que limita la capacidad de competir de las empresas ferroviarias que son filiales
de aquellas, y con un margen de actuacién fijado por el deseo de no incomodar
tanto al Ministerio de Fomento o a los entes pUblicos tutelados por el mismo, ADIF
y Renfe Operadora. Bien es verdad que algunas de ellas estdn integradas en
grupos logisticos que podrian aportar sinergias a la propia empresa ferroviaria.
Por otro lado, la situacién actual de participaciones cruzadas, principalmente por
parte de Renfe Operadora, deberia despejarse lo antes posible.

Desgraciadamente, hasta el momento no se han producido el desembarco de
ninguna empresa de transporte -sea de carretera o maritima- al sector del
transporte ferroviario, aunque algunas de ellas comercializan y canalizan
los productos de sus clientes a través del modo ferroviario. En toda la cadena
de comercializaciéon logistica, desde cargadores, pasando por transitarios,
operadores logisticos y agencias de transporte, existe ya una comercializacién,
aun timida, del producto ferroviario.

La figura del candidato autorizado que solicita surcos o capacidad directamente
a ADIF (cargadores o agentes) no funciona todavia en Espafia, aunque existen
tres empresas autorizadas para ello como se ha visto. Las ventajas que tiene esa
figura no se han contrastado todavia en Espafia y deberdn serlo en los préximos
tiempos.

Por otro lado, el CRF tiene pendiente, cuando sus recursos se lo permitan, llevar a
cabo un estudio sobre la comercializaciéon del transporte ferroviario en Espaiia.
Ello permitiria conocer bien la estructura comercial del sector del transporte
ferroviario en su cara hacia el mercado. En este sentido, existirian varios
niveles de actividad: 1) la traccién de vagones ajenos comercializados por sus
propietarios o por terceros; 2) la traccién de vagones propios comercializados
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por terceros; 3) el transporte propiamente dicho, -es decir, la traccién de vagones
propios comercializados por la misma empresa de transporte ferroviario-; 4) la
comercializacién del transporte ferroviario; y 5) el producto logistico integral
puerta a puertqa, incluyendo éste la organizacién de todos los movimientos
intermedios y Ultima milla. Un estudio mds detenido arrojaria mds luz sobre
la comercializacién ferroviaria, estd ya mas diversificada que la operacién
ferroviaria.

O 2.3.2 Dificultades expresadas por los operadores para el desarrollo de la
actividades en sus entrevistas con el CRF

Los operadores privados han manifestado al CRF las dificultades a las que
tienen que hacer frente, en relacién principalmente con las terminales de ADIF,
y los servicios complementarios y auxiliares, y con la competencia con Renfe
Operadora.

También hay expresiones de malestar, sin que se haya formalizado en queja
alguna, respecto a la aplicaciéon de los criterios de autoprestaciéon en las terminales
ferroviarias por parte de ADIF, y sobre la actuaciéon de Renfe Operadora en
relaciéon a su posicién de dominio que produce una dificultad de acceso a la
traccién y al material rodante, problemas de acceso a la formacién en prdcticas
de los maquinistas de empresas ferroviarias privadas, y sobre la presunta venta
a pérdidas como una politica de precios predatorios a pesar de sus continuos
resultados negativos en esta actividad.

O 2.3.3 Deteccion por parte del CRF de elementos distorsionadores o
discriminadores de la actividad ferroviaria

Durante la actividad desarrollada por el CRF durante 2012 no se han recibido
quejas ni reclamaciones directas por parte de empresas ferroviarias legitimadas
para hacerlo. No obstante, este CRF considera
que aln hay un conjunto de obstdculos a la 4" @ T que adn hay
prestacién de servicios ferroviarios de mercancias 0 )

que impiden que este se realice en “condiciones un con|unTo de obstdculos

objetivas, transparentes y no discriminatorias”, ala prestu(i()n de servicios
ferroviarios de mercancias

como exige la Ley del Sector Ferroviario y las
Directivas europeas. Las razones por las que no se -
llevan a cabo o no se materializan quejas ante el que |mp|den que este se
CRF podrian deberse a varias causas: realice en “condiciones

» Desconocimiento de las funciones y capacidades obietivus, trunspurentes y no
del CRF. discriminatorias”

» Desconfianza hacia la independencia del CRF
y hacia su capacidad de recursos para frenar
actitudes discriminatorias o barreras de entrada.

» Temor a significarse de manera contraria al llamado “Grupo Fomento”, y con
ello las consecuencias negativas en la actividad ferroviaria o en otras.

» Debilidad asociativa en el sector relacionado con el ferrocarril.

» Tendencia a una opacidad general, debido al efecto contagio de la falta de
transparencia imperante en el sector, sobre todo por la empresa publica.

» Costumbre de resoluciéon de problemas o conflictos por medios dialogados,
dada la pequeiia dimensién del sector y la cercania personal de sus actores.

No parece que la ausencia de quejas o reclamaciones se deba a la inexistencia
de problemas o litigios latentes, que son comentados ante el CRF por las empresas
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ferroviarias en relacién al administrador

“ No parece que la ausencia de de infraestructura -especialmente en

qUGiOS o reclamaciones se deba materia de servicios complementarios o
auxiliares-, o entre los nuevos entrantes

a la inexistencia de problemas hacia la empresa histérica.

o litigios latentes, que son
comentados ante el CRF por las derivadas de la constitucidén de la

Probablemente, la mejora de facultades

CNMC y de la transposicion de la
Directiva 2012/34, permita potenciar
las funciones del regulador y convertirse
en un elemento de respeto y confianza
para todos los actores, administradores de infraestructura y empresas ferroviarias,
asi como comercializadores.

empresas ferroviarias

Entre los obstdculos que impiden que el transporte de mercancias se preste de una
forma objetiva y en condiciones no discriminatorias hay que citar:

» En relacién con la infraestructura, es preciso prolongar los apartaderos hasta
750 metros para hacer posible trenes grandes y rentables.

» También cabe apuntar la subordinacién del tréfico de mercancias al de
viajeros; por otfro lado, la rigidez y lentitud en la gestion de las terminales; Las
empresas han denunciado altos precios por la gestion de las terminales y ciertas
deficiencias en el servicio;

» Los altos costes fijos para prestar servicios por las empresas, lo que exige una
alta inversion, asi como la escasez o problemas de disposicion en alquiler de
vagones, contenedores, maquinas...;

» La falta de desarrollo de figuras como el candidato autorizado y los acuerdos
marco.

» Respecto a la tarificaciéon de la infraestructura, no se ha utilizado hasta ahora
la posibilidad de realizar acuerdos marcos o incluso los descuentos previstos
en el articulo 33 de la Directiva 2012/34/UE. Hay que sefialar la carencia
de un sistema de incentivos tanto para administrador como para empresas
ferroviarias.

» Por Ultimo, respecto a la supervisién, también conviene hacer mencién de la
tardia reforma y la escasez de recursos del CRF, como regulador sectorial, asi
como la inaccién -hasta 2012 en que puso en marcha un estudio sobre promocion
de la competencia en este dmbito-, del supervisor de la competencia, la CNC.
El retraso en ambos casos no ha permitido una accién piblica de contrapeso
durante los primeros afios de formacién del mercado ferroviario.

2.4 ESTABLECIMIENTO DE LOS CORREDORES EFICIENTES DE TRANSPORTE DE
MERCANCIAS POR FERROCARRIL EN EUROPA

El CRF estd siguiendo de cerca los trabajos para el establecimiento de los Corredores
Europeos de mercancias n® 4 y 6, que afectan a Espafia, creados por el Reglamento
(UE) N° 913/2010. Igualmente, estd participando en las reuniones con el resto
de reguladores europeos y los reguladores de los paises por los que trascurren
los corredores, asi como diversas reuniones con RNE, la Comisién Europea, grupos
de trabajo SERAC y reuniones con ADIF para trabajar conjuntamente en poner en
marcha los citados corredores para noviembre de 201 3.

La no existencia de un érgano de regulacion de cardcter europeo, como era el deseo
de la Comisién Europea y del Parlamento Europeo, ha dado lugar a una tarea de
intensificaciéon de la cooperacién entre reguladores nacionales de cara a los servicios
internacionales de viajeros y mercancias por ferrocarril.
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De cara a la implantacién de los corredores eficientes : . >
de transporte de mercancias por ferrocarril, los “ La no existencia de un organo

reguladores tienen que establecer acuerdos con de reguluci()n de cardcter
el Comité Ejecutivo que lidera los corredores vy
con el consejo de administracién que retne a los europeo, como era el deseo

administradores de infraestructuras. Igualmente un de la Comision Europeu y
acuerdo entre reguladores con un procedimiento del | h
cercano y de consulta previa a cualquier toma de el Parlamento EUI‘OpBO, a

decisién se hace imperativo para abordar cualquier dado lugar a una tarea de
problema de dmbito internacional. . . o oz
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B 3. INFORME ESPECIAL CRF SOBRE CANONES Y TARIFAS EN ESPANA Y EN
EUROPA

W 3.1 INTRODUCCION

Se incluye en este MIA CRF 2012 un informe especial sobre los cdnones ferroviarios
-aunque también con mencién a las tarifas-, en el marco de un debate sobre su
modificacién a raiz de la entrada en vigor de la Directiva 2012/34, y de la también
reciente sentencia del Tribunal de Justicia de la UE contra Espafa, por incorrecta
trasposicién de la normativa europea en esta materia. Es una cuestién que por su
actualidad, y porque ya fue objeto de una reflexién especial del CRF en 2012,
conviene abordar de cara a las futuras reformas legales.

M 3.2 LA DETERMINACION DE LOS CANONES FERROVIARIOS REGULADOS EN LA LEY
39/2003, DE 17 DE NOVIEMBRE, DEL SECTOR FERROVIARIO

Este apartado del informe especial sobre los cdnones ferroviarios, pretende
acercarse, desde la perspectiva de nuestro ordenamiento juridico, a examinar los
problemas que existen en la actualidad para que el administrador de infraestructuras
ferroviarias (ADIF) sea quién determine los cdnones y repasar los elementos para
conocer las alternativas y posibilidades que existen para ajustarnos a las exigencias
de la normativa comunitaria.

I. Las infraestructuras ferroviarias en el derecho “ Examinar los problemus

nacional.

que existen en la actualidad
El ferrocarril, como dice la exposicion de motivos de o
la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector para que el administrador de
Ferroviario (LSF), es un modo de transporte esencial infraestructuras ferroviarias

capaz “de convertirse en elemento vertebrador del . s .
. . ) . (ADIF) sea quién determine los

pais y en instrumento para mejorar la calidad de

vida de los espaiioles...”. Por esta razén, el articulo cdnones

19.2 de la LSF dice que: “La administracién de las

infraestructuras ferroviarias es un servicio de interés

general y esencial para la comunidad que se prestard en la forma prevista en

esta Ley” y el articulo 42.2 del mismo texto legal: “El transporte ferroviario es un

servicio de interés general y esencial para la comunidad y puede ser de viajeros y

de mercancias”.

Calificar la administracién de las infraestructuras ferroviarias como un servicio de

interés general y esencial para el conjunto de la sociedad o, dicho de otra manera,
como bienes afectados al uso general o al servicio publico (articulo 5.1 la Ley
33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Piblicas) (LPAP)
tiene efectos juridicos directos en la regulacién de los elementos que comprende.
Precisamente por ello, es por lo que se les dota de un régimen especial y una
proteccién particular.

e " LSF establece en las lineas ferroviarias de la Red
€€ Lo utilizacion y/o explotacion de Ferroviaria de Interés General (RFIG) “una zona de

las infraestructuras ferroviarias dominio publico, otra de proteccién y un limite de

: edificacién” (articulo 12) y el 24.3 afiade que “son
que componen la RFIG se rigen de dominio publico todas las lineas, los terrenos por
por diSpOSi(iOﬂGS especiules que ellas ocupados y las instalaciones que se realicen

o . integramente en la zona de dominio puUblico”. Por
gozan de un regimen pecullur tanto, la primera consideracién es que la utilizacion
y/o explotacién de las infraestructuras ferroviarias
que componen la RFIG se rigen por disposiciones
especiales que gozan de un régimen peculiar y exorbitante, que va a condicionar
las decisiones que se adopten en materia de cdnones, como luego veremos.
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Por ello, la LSF en el articulo 35 regula el derecho de uso de capacidad que serd
adjudicado por el administrador de infraestructuras y “una vez atribuido a un
candidato, no podrd cederse a otra empresa”. Se adjudica un uso diferenciado
o un aprovechamiento especial del dominio
publico (infraestructuras ferroviarias) mediante “ De acuerdo con la doctrina
un procedimiento que asegura la objetividad, S .

jurisprudencial [...] los pagos

transparencia e igualdad. o s
exigibles por el uso privativo

constituyen prestaciones

No se puede entender la problemdatica de las pu"imonimes pl’lbliCGS siempre
infraestructuras ferroviarias sin detenernos en su uso

diferenciado o en el aprovechamiento especial del que concurran ulgunu de estas
dominio publico al que aludiamos més arriba. En este circunstancias: una, cuando
sentido, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha | Sl o
pronunciado que “los bienes que componen el demanio a prestacion de servicios o
son de titularidad de los Entes publicos territoriales la realizacion de actividades
y su- uﬁlizclcién pri\:oﬁvq o su oprovschamiento sean de solicitud o recepcién
especial estdn supeditados a la obtencién de una : : .

concesién o una autorizacién que corresponde otorgar obllgutorlu y realizadas por

e.xclus'lt/amen’re a esos En.'res. Existe, por 'ranto., una eI poder pl’lbllto en monopolio
situacion que puede considerarse de monopolio ya

Il. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

que si un particular quiere acceder a la utilizacién o de hecho o de derecho y

al .q|.orovechamien'ro.citqdo para realizar ‘cuqlquier dOS, la utilizacién privutivu 0
actividad debe acudir forzosamente a los mismos” (FJ : :

4 de la STC 185/1995, de 14 de diciembre). aprovechamiento especial del

dominio piblico

ContinGa la citada sentencia que esta situacién que
se considera de monopolio significa que “estamos en
presencia de una prestacién de cardcter publico en el
sentido del articulo 31.3 CE, que, en cuanto tal, queda sometida a la reserva de ley”.

Entonces, de acuerdo con la doctrina jurisprudencial (SSTC 19/1987, de 17 de
febrero, 185/1995, de 14 de diciembre y 233/1999, de 13 de diciembre), los
pagos exigibles por el uso privativo constituyen prestaciones patrimoniales publicas
siempre que concurran alguna de estas circunstancias: una, cuando la prestacion de
servicios o la realizacién de actividades sean de solicitud o recepcién obligatoria
y realizadas por el poder piblico en monopolio de hecho o de derecho y dos, la
utilizacién privativa o aprovechamiento especial del dominio publico.

La regulacién de estas prestaciones patrimoniales de cardcter piblico no permite
un desapoderamiento del legislador en favor de érganos distintos del Parlamento
para la determinacién de un elemento esencial en su definicién. Por tanto, de acuerdo
con esta jurisprudencia constitucional no es posible deslegalizar la regulacién de los

elementos esenciales de estas prestaciones patrimoniales, en virtud de los articulos
31.3y 133.1 CE.

Entrando en el examen del canon ferroviario, la legislacién ha aplicado esta doctrina
del Tribunal Constitucional y lo considera como un tributo que se exige al operador de
servicios del transporte por el uso o aprovechamiento especial de la infraestructura
ferroviaria y ha preceptuado que los cdnones son tasas, asi el articulo 73.1 de la LSF,
sefiala que “el abono de las tasas reguladas en esta seccién (...) recibirdn el nombre
de cdnones ferroviarios”.

El Comité de Regulacién Ferroviaria, en consonancia con esta linea jurisprudencial, en
su Resolucién de 6 de febrero de 2012 ha dicho:

“La Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario, ha seguido la tradicién
del sector y en el articulo 73.1 ha denominado canon a las tasas que el administrador
de infraestructuras percibe de las empresas ferroviarias por la utilizaciéon de las
infraestructuras ferroviarias de interés general. (...) El legislador no ha dudado en
calificar los cdnones de tributos, tal como ha recordado el Tribunal Constitucional,
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al decir que los “llamados cdnones por «concesiones administrativas» o, lo que es
igual, por ocupaciéon del dominio publico, constituyen prestaciones patrimoniales
de cardcter puUblico de naturaleza tributaria”. (...) De acuerdo con esta doctrina
constitucional corresponde siempre a la ley configurar los elementos esenciales del
tributo, sin perjuicio que el mismo marco legal (revisable anualmente en la LPGE)
disefie un abanico de bonificaciones, compensaciones, reducciones y descuentos...”.

lll. Las prestaciones patrimoniales pUblicas.

Recientemente se vienen admitiendo diferencias entre las prestaciones patrimoniales
(PPP) de cardcter puiblico y los tributos. Ya la STC 185/1995, de 14 de diciembre,
ha tenido ocasién de pronunciarse y considerar que no son “sinénimas la expresion
«tributos) del articulo 133.1 CE y la més genérica de (prestaciones patrimoniales de
cardcter piblicon del articulo 31.3 CE”.

Se ha llegado a afirmar que son institutos diversos y “de ramas juridicas diferentes,
sin que entre todos ellos pueda establecerse ninguna conexién ni similitud de
régimen juridico, ni incluso fines mas particulares que el genérico cardcter publico
de los mismos”. Las prestaciones patrimoniales, en cualquier caso, estdn sujetas a la
exigencia de reserva legal, la coactividad y la finalidad piblica de la prestacién.

La STC 182/1997, de 28 de octubre, después de recordar que la prestacién
patrimonial de cardcter publico implica el establecimiento unilateral de la obligacién
de pago por parte del poder pUblico sin el concurso de la voluntad del sujeto llamado
a satisfacerla, afiade que lo que caracteriza a “esta prestacién, con independencia
de la condicién publica o privada de quien la percibe (es que), tenga una inequivoca
finalidad de interés publico”.

Es decir, las PPP se separan de los tributos en que estos se entregan a un ente
publico y aquellas se pueden entregar tanto a un ente publico como a un ente
privado. En nuestro derecho las prestaciones patrimoniales de cardcter publico
han sido incorporadas por la Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aéreq,
que enumera cudles son, atribuye la gestidn, liquidacién y cobro de todas ellas a
“Aena Aeropuertos, S.A.” o a sus filiales y destina su rendimiento, exclusivamente, a
la financiacién de los aeropuertos dependientes de dicha sociedad mercantil estatal
o de sus filiales.

Es importante resaltar que cuando se cred la sociedad mercantil estatal “Aena
Aeropuertos, S.A.”, cuyo capital social en su totalidad es de la entidad publica
empresarial “Aeropuertos Espafioles y Navegacién Aérea” (AENA), se establecid
expresamente en el articulo 9.1 del Real Decreto-Ley 13/2010, de 3 de diciembre,
de actuaciones en el dmbito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la
inversién y la creacién de empleo, que: “Todos los bienes de dominio publico estatal
adscritos a la entidad publica empresarial AENA que no estén afectos a los servicios
de navegaciéon aéreaq, incluidos los destinados a los servicios de transito aéreo de
aerédromo, dejardn de tener naturaleza de bienes de dominio puUblico, sin que por
ello se entienda alterado el fin expropiatorio, por lo que no procederd su reversiéon”.

Esta modificaciéon de la naturaleza juridica de los bienes de AENA ha dado paso a
que los servicios aeroportuarios gestionados por la sociedad mercantil se retribuyen
mediante prestaciones patrimoniales de cardcter piblico y se reserva la naturaleza
de tasas a los ingresos que AENA perciba por los servicios de navegaciéon aérea.

Este sistema se completa con que “Aena Aeropuertos, S.A.” puede proponer para
cada aeropuerto los coeficientes correctores y bonificaciones que estime necesario,
aunque han de estar basados en criterios transparentes y objetivos y compatibles
con las normas de la competencia, que se aprobardn con cardcter anual en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado.

Esta regulacién de las prestaciones patrimoniales de cardcter publico en el sector
aerondutico con régimen juridico diferenciado y propio de las tasas en realidad no
otorga al administrador més facultad que la de la propuesta, ya que la aprobacién
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se hace en la Ley de Presupuestos Generales del Estado. En realidad, este modelo
no ha atribuido mayor capacidad que la que el sector portuario otorga a las
Autoridades Portuarias, que ha establecido por ley los elementos esenciales de las
tasas portuarias: hecho imponible, sujeto pasivo, devengo de la tasa, y ha permitido
cierto margen de actuacién a las Autoridades Portuarias para la aplicacién de los
coeficientes correctores y bonificaciones, pero siempre con sujecién a las condiciones
y limites exigidos por la Ley.

No parece, pues, que el modelo de las PPP garantice por naturaleza una
mayor facultad al administrador que las tasas para determinar los cdnones y lo
realmente importante va a ser la regulacién de los elementos esenciales y criterios
complementarios que haga la ley, ya que la diferencia mds apreciable, como hemos
dicho més arriba, entre las PPP y las tasas es que aquéllas pueden ser recaudadas
para un ente privado.

lll.A) Breve Referencia a las tarifas de servicios adicionales.

Los servicios que se prestan en las terminales de mercancias para garantizar a los
usuarios el acceso a la REFIG son esenciales para el funcionamiento del sistema
ferroviario y los adicionales se prestan en exclusiva por el ADIF quién percibe una
tarifa, que ahora es 0 €. Esta situacién ha dado lugar a que las empresas ferroviarias
planteen su supresidn y se integre en los cdnones ferroviarios.

El Comité de Regulacién Ferroviaria en su Resolucién de 25 de septiembre de 2012
en relacién con las tarifas de los servicios adicionales, complementarios y auxiliares
ha considerado “imprescindible la aprobacién por el Ministerio de Fomento, en el
menor plazo posible, del marco general tarifario previsto en la disposicién adicional
Unica del Real Decreto 100/2010, de 5 de febrero, para los servicios adicionales
y complementarios”. Este deberia ser el paso previo a una modificacién del sistema
vigente de aprobacién anual por dicho Ministerio de tarifas provisionales para que
en el futuro “fuera el propio ADIF quien aprobara, dentro del marco prefijado y con
informe previo del Comité de Regulacién Ferroviaria, las tarifas anuales”.

En concreto, en relacién con la tarificaciéon de los servicios adicionales y aunque la
naturaleza juridica de las terminales (bienes patrimoniales) es diferente de la REFIG
(bienes de dominio puUblico), el Comité es “partidario de que la contraprestacion
econdmica por su prestacién quede subsumida en los cdnones ferroviarios”.

IV. Normativa Comunitaria y nuestro derecho.

IV.A) La Directiva 2012/34/UE, del Parlamento europeo y del Consejo, de 21 de
noviembre de 2012.

La Directiva 2012/34/UE, por la que se establece un espacio ferroviario europeo
Unico (texto refundido) parte de la consideracién inicial que se debe estimular a “los
administradores de infraestructuras ferroviarias para que optimicen la utilizacién de
estas Ultimas” (considerando 43) y ha establecido en su articulo 4.2 que “Respetando
el marco y las normas especificas establecidas por los Estados miembros en materia
de cdnones y de adjudicacién, el administrador de infraestructuras serd responsable
de su gestion, administracion y control interno”.

Por su parte, el articulo 29.1, en sus pdrrafos cuarto y quinto, detalla esta
capacidad atribuida al administrador de infraestructuras en los siguientes términos:
“El administrador de infraestructuras determinard el canon por la utilizacién de
infraestructuras y se encargard de su cobro [(...) (mientras)] el parlamento nacional
podrd estar facultado para controlar y, cuando proceda, modificar la cuantia de
los cdnones determinados por el administrador de infraestructuras. Tal modificacién
garantizard que los cdnones se ajusten a la presente Directiva y al marco y las
normas de los cdnones”.
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La Directiva encarga al administrador de infraestructuras la determinacién del canon,
de acuerdo con el marco creado por la Ley y segin los principios del articulo 31,
que ha previsto el canon de acceso minimo y de acceso a la infraestructuras y las
diferentes modalidades de los cdnones por la utilizacién de las infraestructuras, que
podrdn modificarse para que se refleje la escasez de capacidad y los costes de los
efectos ambientales. En este extremo hay divergencia, ya que en nuestra normativa
actual la intervencién del administrador de infraestructuras queda limitada a la
gestidn, liquidacién y recaudacién del canon y ésta es una de las materias necesitadas
de reforma para adecuarlas a la norma comunitaria. La LSF habilita, en contra del
criterio de la Directiva, a una orden ministerial, una vez establecidos los elementos
esenciales, a determinar las cuantias resultantes de la aplicacién de los elementos y
criterios legales, de acuerdo con el articulo 77.

Por ofro lado, la Directiva 2012/34, a fin de optimizar el uso de las infraestructuras,
introduce en los articulos 32 y siguientes una detallada serie de excepciones a los
principios de los cdnones: se podrdn cobrar recargos basados en principios eficientes,
transparentes y no discriminatorios (articulo 32.1); se podrdn practicar descuentos
que deberdn cumplir determinados criterios (articulo 33.1); se podrd implantar un
sistema que compense los costes medioambientales, de accidentes y de infraestructura
que no paguen los modos de transporte competidores (articulo 34.1); se deberd
incentivar el reducir a minimo las perturbaciones y mejorar el funcionamiento de la
red ferroviaria (articulo 35.1); se podrd aplicar un canon de reserva en concepto de
la capacidad que, habiéndose adjudicado, no se utilice (articulo 36)...

De igual manera la LSF, a fin de graduar el importe de la cuantia del canon, ha
disefiado una serie de criterios para fomentar el uso eficaz de las redes a fin de
reducir su cuantia y ha establecido otros para la explotacion eficaz de la RFIG que
permita aliviar “el grado de congestién de la infraestructura, el fomento de nuevos
servicios de transporte ferroviario, asi como la necesidad de incentivar el uso de las
lineas infravtilizadas...” (articulo 73.5 de la LSF). Es decir, si bien la determinacién
de los elementos esenciales del canon es por la ley, ésta disefia criterios que, una vez
desarrollados, pueden reducir o modificar la cuantia de los cénones.

La LSF no ha detallado cémo aplicar estos criterios, de hecho no se han desarrollado
ni tampoco se han aplicado en la prdctica, lo que “ha dado lugar a unas cuantias que
no tienen en cuenta las circunstancias en las que se desarrolla la actividad ferroviaria
y tampoco fomentan la competitividad de las empresas ferroviarias, ni la explotacién
eficaz de la infraestructura” (Resolucién de 6 de febrero de 2012 del Comité de
Regulacién Ferroviaria).

Finalmente, hay que destacar, en la regulacién de los cdnones de la Directiva
2012/34/UE, dos cuestiones. La primera es el detalle y la extensién con que trata
los principios y las excepciones a los principios a diferencia de la anterior Directiva
2001 /14/CE, que no tenia este nivel de precisién. Como ejemplo del detalle al que
llega se indica que la “tarificacién del coste de los efectos sonoros (...debe tener
en cuenta...) la sensibilidad de la zona afectada...” (articulo 31.5) y en el canon
por reserva se advierte de que “el cobro de tal canon a los solicitantes a los que se
asigné una franja ferroviaria serd obligatorio si sistemdticamente dejan de utilizar la
franjas asignadas o parte de las mismas” (articulo 36).

La segunda cuestién es que mantiene en esencia una regulacién idéntica que la
anterior y tanto los principios de los cdnones como sus excepciones son los mismos.
El sistema de incentivos a los administradores del articulo 30 es igual al del 6.2
de la anterior Directiva; la disposicion de cobrar recargos basados en principios
eficientes, transparentes y no discriminatorios del articulo 32.1 es casi igual que
la del 8.1 de la anterior Directiva; establecer o mantener cdnones més elevados
para proyectos de inversidon especificos del articulo 32.3 es igual que el articulo
8.2 de la anterior Directiva; la modificacion de los elementos esenciales del articulo
32.6 es prdcticamente igual a la del articulo 8.4 de la anterior Directiva; el ofrecer
descuentos temporales del articulo 33.3 es igual a la del articulo 9.3 de la anterior
Directiva; los incentivos para reducir al minimo las perturbaciones y a mejorar el
funcionamiento de la red ferroviaria del articulo 35.1 es igual a la del articulo 11.1
de la anterior Directiva...
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IV.B) Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 28 de febrero de
2013 por incumplimiento de la Directiva 2001/14/CE, de 26 de febrero, de 2001.

Esta sentencia declara que el objetivo de la Directiva 2001/14, es garantizar la
independencia del administrador de infraestructuras y el que “los sistemas de
tarifaciéon y adjudicacion de capacidad deben estimular a los administradores de
infraestructuras ferroviarias para que optimicen
la vutilizacién de estas Ultimas. Pues bien, los
administradores de infraestructuras no podrian lograr “ Esta sentencia declara que

esa optimacién mediante el sistema de tarifaciéon si su el obie’rivo de la Directiva

funcién tuviera que limitarse a calcular el importe del :

canon en cada caso concreto, aplicando una férmula 200]/]4/ N gﬂfﬂn'ﬂlﬂf la
previamente fijada mediante orden ministerial. Por independenciu del administrador
tanto, los administradores de infraestructuras deben .

disponer de cierto margen de actuacién en la fijacién de infraestructuras y el que

del importe de los cdnones” (apartado 44).

Este razonamiento lleva a que la sentencia declare
que es contrario a dicha Directiva que no se haya

“los sistemas de tarifacion y
adjudicacion de capacidad deben
estimular a los administradores

garantizado la independencia de gestion del
administrador de infraestructuras, para lo que éste
debe disponer de un cierto margen de actuacién
para la determinacién del importe de los cdnones, y
de lo actuado resulta que el ADIF no dispone de la
independencia de gestidén necesaria, ya que se limita a
la fijacién del canon concreto en cada caso especifico,
aplicando una férmula establecida previamente por orden ministerial. Procede
concluir, por tanto, que la legislacién espafola no se
ajusta en este aspecto al articulo 4, apartado 1, de Los administradores de
la Directiva 2001/14, ya que el ADIF no determina

el canon. infraestructuras deben disponer

de cierto margen de actuacion

de infraestructuras ferroviarias
para que optimicen la utilizacion
de estas Oltimas

De otra parte, la sentencia declara que en nuestro
ordenamiento no se han incluido incentivos para
mejorar el funcionamiento de la red ferroviaria y la
mera posibilidad de establecer un sistema de incentivos,
como la prevista en el articulo 73, apartado 5, de la
LSF, no es suficiente para dar cumplida aplicacién al
articulo 11 de la Directiva 2001 /14, que exige que los Estados miembros incluyan
en los sistemas de tarifacion un sistema de incentivos.

en la fijacion del importe de los
cdnones

En cuanto al canon por reserva, previsto en la legislacién espaiiola, tiene una finalidad
mdés limitada que la de incitar a reducir al minimo las perturbaciones y a mejorar el
funcionamiento de la red ferroviaria. De las anteriores consideraciones resulta que
no se han establecido incentivos por lo que se infringe el articulo 11 de la Directiva

2001/14.

Finalmente, la sentencia declara se ha infringido el articulo 14, apartado 1, de
la Directiva 2001/14, ya que las reglas especificas
de adjudicacién de la capacidad previstas atribuyen
al Ministerio de Fomento considerar como primera
prioridad de adjudicacién los servicios de transporte
de mercancias, lo que es incompatible con dicho
precepto. También, la sentencia declara se ha infringido
el articulo 13, apartado 2, de la Directiva 2001/14,
en el sentido de que la Orden FOM/897 /2005, no
respeta la prohibicién de utilizar la capacidad de la
infraestructura con una duracién superior a un solo
periodo de vigencia del horario de servicio al tener en
cuenta la utilizacién efectiva por el solicitante en anteriores horarios de servicio de
las franjas horarias cuya adjudicacién se solicita.

€€ Lo sentencia declara que en
nuestro ordenamiento no se han
incluido incentivos para mejorar

el funcionamiento de la red
ferroviaria




MINISTERIO DE FOMENTO | COMITE DE REGULACION FEROVIARIA

V. Consideraciones sobre el cumplimiento de :
la Sentencia del Tribunal de Luxemburgo y || 1 $ LLbCli G EI TGRSR
transposicién integra de la Directiva 2012/34. infringido el articulo 14

li

Por ello, desde la sola perspectiva de explorar las apurtudo ], de la Directiva
p05|b|||c!of?les de nuestro marcc’> constitucional para 200]/]4/ ya que las regms
una revision completa de los cdnones, con el fin de

optimizar el uso de las infraestructuras ferroviarias eSpeCifIC(lS de UdiUdi(ﬂ(ién de la
capacidad previstas atribuyen

(y sin perjuicio de un necesario debate sobre la
naturaleza del canon basado en las razones que

se apuntan en el apartado siguiente), se hacen al Ministerio de Fomento
las siguientes consideraciones. Lo primero que se considerar como primeru
debe sefialar es que los cdnones ferroviarios tienen o Y
naturaleza tributaria (abono que el ADIF percibe de prlOfIdﬂd de ud|ud|cuuon
las empresas ferroviarias por la utilizacién especial los servicios de h‘unsporte

de las infraestructuras), y sélo puede acordarse por d ias. |
ley la configuracién de los elementos esenciales de € mercancias, fo que es

los tributos, pudiendo recoger en la Ley o dejar para in(0mpuﬁb|e con dicho pre(epfo
su desarrollo reglamentario aquéllos aspectos que
se limiten a completar la regulacién conforme a lo
dispuesto por la Directiva europea.

No cabe dentro de nuestro marco constitucional una regulacién por ley que deslegalice
la creacién y ordenacién de los elementos esenciales de los cdnones ferroviarios
(considerados como tributos o bien como prestaciones patrimoniales pUblicas) al ser
contrario a los articulos 31.3 y 133.1 CE y a tenor de la doctrina constitucional, como
hemos visto en el apartado Il de este escrito.

Por esto es importante, de un lado, determinar los elementos esenciales que deben
figurar en la ley. Sobre esta primera cuestiéon hay que acudir a Ley de tasas y
precios puUblicos (articulos 13 a 23), y a la enumeracién que hace de los elementos
esenciales, que son: hecho imponible, sujetos pasivos, elementos y criterios de
cuantificacién, responsables, exenciones y bonificaciones, devengo del canon, gestién
y liquidacién..., y detenerse en los criterios de cuantificacién. De otro lado, hay que
examinar si el administrador de infraestructuras puede tener margen de actuacién
para fijar el canon, una vez que la ley ha regulado los elementos esenciales y de qué
manera puede desarrollar y graduar los complementarios, en consonancia con los
criterios de la Directiva 2012/34/UE, para optimizar el uso de las infraestructuras,
criterios que no difieren mucho de los principios establecidos en los apartados 4 y 5
del articulo 73 de la LSF.

Respecto de la primera cuestiéon y como esencial para fijar la cuantia del canon hay
que detenerse en los elementos y criterios de cuantificacién de los articulos 74 y 75
de la LSF para cada una de las modalidades por utilizacién de las lineas ferroviarias
y son: canon de acceso (en funcién de los tramos en los que se pretende prestar
servicios), canon por reserva de capacidad (en funcién de los kilémetros de longitud
del tramo de red reservado y tipo de lineq, hora, servicio y tren), canon de circulacién
(en funcién de los kildémetros de longitud del tramo de red utilizado y tipo de lineq,
hora, servicio y tren) y canon de trafico (en funcién del valor econémico del servicio
de ferroviario prestado medido en capacidad ofertada y tipo de linea y hora)
y para las modalidades por utilizaciéon de las estaciones: canon por utilizaciéon de
estaciones por viajeros (duracién del recorrido del transporte), utilizacién de andenes
(tiempo de estacionamiento; operaciones y categoria de estacidn), cambiador de
ancho (pasos del tren), utilizacién de vias de apartado (tiempo de ocupacién) y del
dominio puUblico ferroviario (intensidad en el uso).

Sobre estos elementos y criterios hay que destacar que se cuantifica con arreglo a
un criterio principal que admite varias matizaciones (distinguiendo tipo de linea y
hora del dia...), pero no se invoca ninguno de los del articulo 73, apartados 4 y 5,
de la LSF. Ante esto, parece que el legislador entendié que Gnicamente eran criterios
legales de cuantificacion los de los articulos 74 y 75 y que, en cambio, los criterios
del articulo 73, apartados 4 y 5, debian ser tenidos en cuenta para optimizar la
explotacién de las infraestructuras y no como elementos esenciales del canon.
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Por tanto, lo primero que se puede decir es que la reserva legal de los elementos
esenciales de cuantificacién estd recogida en los articulos 74 y 75 de la LSF y el
papel que juegan los criterios del articulo 73, apartados 4 y 5, es complementario
de los esenciales y se tomardn en cuenta para la determinacién de su importe, lo que
por otra parte no ha sucedido hasta el momento.

Tampoco se puede dejar de sefialar que los criterios de cuantificaciéon de los articulos
74y 75 de la LSF son distintos de los principios de la Directiva 2012/34 /UE, por lo
que no cabe duda que se impone una aproximacién a fin de que la cuantificacién de
los cdnones ferroviarios se adecue a la normativa comunitaria.

En segundo lugar, en cuanto al margen del administrador de infraestructuras, si los
articulos 74 y 75 de la LSF han establecido los elementos esenciales de cuantificacién
y los criterios indicados en articulo 73 no son esenciales, se puede decir que la
reserva de ley lo Unico que exige es una regulacién legal detallada de los elementos
esenciales.

En suma, cualquier reforma legal que se emprenda

de los cdnones ferroviarios debe conciliar nuestra “ (Uulquier reforma |egq| que

normativa con la Directiva 2012/34/UE, y crear el Tl @
marco en el que el administrador de infraestructuras Sé emprenda de los canones

mediante la aplicacién de criterios esenciales de ferroviarios debe conciliar
.cuqnhﬁcaaon y sus e)fcepqones pu.ed.a determinar .el nuestra normativa con la
importe final de los cdnones ferroviarios. Es necesario
destacar aqui que esta alternativa seria coherente y Directiva 20]2/34/UE
ajustada a la Directiva en vigor, ya que se faculta
al administrador de infraestructuras a determinar el
canon.

En tercer lugar, de lo dicho hasta ahora, la facultad de otorgar al administrador
de infraestructuras la determinacion final de los cénones mediante la graduacién
de los elementos no esenciales y sus excepciones se justifica y debe estar dirigida
a fomentar la competitividad de las empresas y una explotacién eficaz de las
infraestructuras, que en todo caso contribuyan a la mejora del grado de congestién
de la infraestructura, fomento de nuevos servicios de transporte ferroviario, asi como
la necesidad de incentivar el uso de las lineas infrautilizadas, siempre de acuerdo
con los criterios de igualdad, transparencia y no discriminacién.

Para una reforma legal en profundidad lo que
procede es: a) modificar la LSF con la inclusién “ La facultad de otorgar
de los elementos esenciales de cuantificaciéon y -
las excepciones a estos elementos en linea con la al administrador de
Directiva 2012/34/UE; b) atribuir al administrador infraestructuras la
de infraestructuras la aplicacién y graduaciéon de los -
elementos de cuantificacién y sus excepciones; y c) determinacion final de los

reforzar las funciones del regulador de acuerdo con cdnones mediante la gruduuci()n

la nueva Directiva. .
de los elementos no esenciales

y sus excepciones se justifica y
Por lo tanto, y a modo de conclusién se puede afirmar debe estar dll’lgld(l a fomentar
lo siguiente: la competitividad de las
1. En opiniéon del CRF es necesario abordar empresas y una explotucién

de inmediato el cumplimiento de la sentencia
de 28 de febrero de 2013 del TJUE para
modificar los articulos 76, 77 y 78 de la LSF y las
Ordenes FOM/2336/2012, de 31 de octubre, y
FOM/897 /2005, de 7 de abril.

eficaz de las infraestructuras

2. Optimizar las infraestructuras ferroviarias exige una reforma legal en
profundidad que modifique el actual marco normativo de los cdnones ferroviarios
y adecuarlo a la Directiva 2012/34 /UE;
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3. La reforma legal deberd contener todos los elementos esenciales de los tributos,
entre ellos los elementos esenciales de cuantificacién, que deberdn adecuarse a
los principios establecidos en la Directiva 2012/34 /UE;

4. Los elementos esenciales de cuantificaciéon deben ser enunciados en la ley,
permitiendo un margen de graduacién que favorezca la utilizacion eficaz de la
RFIG.

5. Asimismo, los criterios de utilizacion eficaz de la red que no son elementos
esenciales de los tributos, entre ellos los recargos, incentivos, compensacién de
costes medioambientales, descuentos..., tienen que ser enunciados en la ley y
establecer un margen genérico que facilite su libre aplicacién con la finalidad de
optimizar el uso de la infraestructuras ferroviarias, con arreglo a los articulos 32,
33, 34, 35 y 36 de la Directiva 2012/34/UE y

6. En el marco de estos elementos esenciales y complementarios, el administrador
de infraestructuras es quién tiene que determinar y graduar los cdnones para
calcular la cuantia final del canon en funcién de todos los elementos disefiados
(esenciales y no esenciales), es decir, con arreglo de los criterios establecidos en
la ley.

M 3.3 INFORME SOBRE LOS CANONES FERROVIARIOS Y LA DIRECTIVA 2012/34/UE.

No obstante lo sefialado en el apartado anterior, el CRF también quiere apuntar
algunas dificultades para continuar con la tradicién, exclusivamente espaiiola, de
considerar los canones ferroviarios como tributos. En efecto, la Directiva 2012/34/
UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 21 de noviembre de 2012, por la que
se establece un espacio ferroviario europeo Unico, ha incorporado modificaciones
significativas en el sistema de cénones ferroviarios que tienen en comin la flexibilizacion
de su aplicacién y el fortalecimiento de la independencia de los administradores de
infraestructuras, con la finalidad Gltima de estimular a estos a optimizar la utilizacién
de las infraestructuras (considerando 43). A la vista del contenido de la nueva
regulacién comunitaria, puede resultar dificil mantener en el futuro la naturaleza
tributaria de los cdnones como tasas, tal como han sido configurados hasta la fecha.

Una parte de los preceptos de la Directiva 2012/34/UE pudiera contradecir
frontalmente el principio de legalidad tributaria que, aplicado a las tasas, exige que
su establecimiento, asi como la regulacién de sus elementos esenciales, se realice con
arreglo a ley (articulo 10.1 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de tasas y precios
publicos). En oposicién a dichas reglas, el articulo 29.1 de la Directiva 2012/34/UE
limita drdsticamente la funcién asignada al legislador,
al disponer en su pdrrafo quinto que:

€€ A la vista del contenido de la
nueva regulacion comunitaria,

“El parlamento nacional podrd estar facultado para
controlar y, cuando proceda, modificar la cuantia de

los cdnones determinados por el administrador de puede resultar dificil mantener
|n’frqes'rruc'rutqs. Tal modificacién gqro!ntlzqrq que los en el futuro la naturaleza
cdnones se ajusten a la presente Directiva y al marco y ! . >

las normas de los cdnones”. Limitacién que contrasta con tributaria de los canones

la amplitud de la habilitacién que el mismo precepto como tasas, tal como han sido
reconoce al administrador de infraestructuras para

determinar la cuantia de los cdnones (“el administrador COHfIQUfﬂdOS hasta la fecha

de infraestructuras determinard el canon por la
utilizacién de infraestructuras y se encargard de su
cobro, de conformidad con el marco y las normas de los cdnones establecidos™). El
articulo 29.1 de la Directiva 2012/34 /UE contrasta abiertamente en este punto con
el articulo 10.3 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, que permite concretar mediante
norma reglamentaria las cuantias exigibles de una tasa con subordinacién a los
criterios o elementos de cuantificaciéon que determine la ley. Y, como resulta obvio,
ADIF carece, al igual que las restantes entidades publicas empresariales, de potestad
reglamentaria.
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Con la misma orientacién, el articulo 32.3 de la Directiva 2012/34/UE atribuye al
administrador de infraestructuras la facultad de crear nuevos cénones o incrementar
su cuantia, por propia iniciativa y al margen de la ley, de forma concluyente:

“Para proyectos de inversidon especificos, en el futuro o que hayan concluido después
de 1988, el administrador de infraestructuras podrd establecer o mantener cdnones
mds elevados basados en los costes a largo plazo de dichos proyectos...”.

Maés adelante, el articulo 32.6 de la Directiva 2012/34 /UE reconoce expresamente
al administrador competencia para “modificar los elementos esenciales del sistema
de cdnones”.

De conformidad con el articulo 18 de Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, los créditos tributarios son indisponibles salvo que la ley establezca otra
cosa. En oposicién a dicha regla tributaria general, el articulo 56.6 de la Directiva
2012/34/UE admite las “negociaciones entre candidatos y administradores de
infraestructuras sobre la cuantia de los cdnones” siempre que discurran bajo la
supervision del organismo regulador.

A su vez, el Anexo VI.2 de la Directiva 2012/34/UE autoriza al administrador
de infraestructuras a “acordar con los candidatos los pardmetros principales del
sistema de incentivos, en particular (...)", previsién que, nuevamente, contradice lo
dispuesto en el articulo 17.5 de Ley 58/2003, de
17 de. dici?mbr-e, con.forme al CL,JO| los elementos de “ Seria uconseiuble que,
la obligacién tributaria no podrdn ser alterados por > :

actos o convenios de los particulares. con caracter previo a la

A la vista de todas estas previsiones seria aconsejable trunsposmon de la Directiva

que, con cardcter previo a la transposicion de la 20]2/34/UE, se abra un periodo
de reflexion acerca de la

Directiva 2012/34/UE, se abra un periodo de
reflexién acerca de la naturaleza de los cdnones y de )
la adecuacién de su régimen juridico a las exigencias naturaleza de los cdnones Yy de
de la legislacién comunitaria. No cabe invocar sin mds la adecuacion de su régimen

la especificidad de nuestro ordenamiento tributario, - . .
puesto que, como ha recordado la reciente sentencia |ur|d|co alas exigencias de lo
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 28 de Iegislucién comunitaria
febrero de 2013, que ha puesto fin al procedimiento
de infraccién incoado a Espafia por incumplimiento en
la aplicacién del primer paquete ferroviario, un Estado miembro no puede alegar
disposiciones, prdcticas ni situaciones de su ordenamiento juridico interno para justificar
el incumplimiento de las obligaciones y plazos establecidos por una directiva.

M 3.4 CANONES FERROVIARIOS. DEBATES ACTUALES EN EUROPA Y PAPEL DE LOS
REGULADORES FERROVIARIOS

O 3.4.1 Marco general del debate

Los cdnones ferroviarios se han configurado como > -
uno de los elementos claves de la nueva politica “ Los cdnones ferroviarios se han

ferroviaria comunitaria desde el primer paquete conflgurudo como uno de los
ferroviario (2001). La politica de precios de

la infraestructura es importante en un mercado
regulado como es el ferroviario, ya que ayuda politica ferroviaria comunitaria
tanto al productor, en este caso el Administrador
de Infraestructuras, como a los consumidores, [éase
las empresas ferroviarias a actuar de la manera mds eficaz. Sin embargo debido
al largo y en ocasiones lento proceso de reforma de todas las grandes empresas
publicas ferroviarias, la politica de tarificacién no ha centrado el debate del
futuro del ferrocarril hasta los Gltimos afios. De manera que, en este momento
todo lo relacionado con los cdnones, bien su estructura, su cdlculo, o su cuantia, son
objeto de un encendido debate. En ese marco, la Comisién Europea dentro de la

elementos claves de la nueva
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Directiva 2012/34 Recast (refundicién del primer paquete ferroviario de 2012)
y también con la propuesta de cuarto paquete ferroviario (presentada en 201 3)
trata de crear un nuevo marco de tarificacién con la colaboracién del sector, en la
medida que la experiencia prdctica ha detectado multiples indefiniciones y falta
de eficacia del actual marco regulatorio.

A lo anterior, se une la necesidad cada vez mds acuciante por parte de los
Administradores de Infraestructuras de contar con mayores ingresos por el uso
de infraestructuras y servicios, de ahi que la mayoria de ellos estén inmersos en
procesos de cambio y clarificaciéon de los diferentes conceptos de tarificacién
con el objetivo de lograr una mayor optimizacion en la utilizacion de sus redes
ferroviarias.

La vinculacién entre canones y Reguladores Ferroviarios.

La vinculacién entre cdnones y Reguladores o )
Ferroviarios se inicia en una de las directivas “ Los distintos organismos

requladores deben velar para

del primer paquete ferroviario, en concreto la
Directiva 2001/14/CE “relativa a la adjudicacién . e
de capacidad de la infraestructura ferroviaria evitar la discriminacion en
y aplicacién de cdnones”. En dicha Directiva, se la aplicucién del sistema de
sefiala que los distintos organismos reguladores
deben velar para evitar la discriminaciéon en
la aplicacién del sistema de tarificacion. No
obstante, esta competencia ha sido escasamente
desarrollada principalmente por la debilidad organizativa de la mayoria de los
reguladores y por haber dedicado mds su atencién en esa fase al proceso de
liberalizacién del sector.

tarificacion

No obstante esta atenciéon menor, siempre ha existido entre los reguladores
europeos un consenso acerca de la falta de claridad en los conceptos que
figuran en las Directivas comunitarias sobre cdnones, lo que ha originado distintas
interpretaciones y aplicaciones entre los estados miembros.

Aun asi, el papel de regulador y su relacién con la politica de tarificacién ha
variado significativamente de un estado miembro a otro. Es por ello, por lo que
la primera tarea emprendida por el organismo coordinador de los reguladores
europeos ha sido el hacer un ejercicio diddctico de transparencia sobre que
cdnones se aplican, para poder contar con una informacién homogénea y
actualizada.

Sin embargo, a partir del 2012 el marco descrito anteriormente cambia con
el actual Recast ferroviario al dar mayores competencias a los reguladores en
el campo de los cdnones. En concreto la directiva

2012/34/UE, les asegura un control general “ Los Regu|qd0res europeos estan

sobre la tarificacién, al tiempo que fomenta la (B
cooperaciéon de dichos organismos con el objetivo emplazados a proponer nuevas

de facilitar el desarrollo de principios y prdcticas alternativas de Tﬂfifl(ﬂ(i(’)n, en
f:omunes en relacién a la tarificacién de las purﬂculur en el célculo de los
infraestructuras.

costes directos imputables a la
explotacion del tren

Consecuencia de ello, y a peticién de la propia
Comisién, los Reguladores europeos estdn
emplazados a proponer nuevas alternativas de
tarificacion, en particular en el célculo de los costes
directos imputables a la explotacién del tren, ya que antes de junio de 2015 se
deben definir las modalidades de los mismos y siempre en el marco de un sistema
de adjudicacién y de tarificaciéon més trasparente.

O 3.4.2 El debate europeo sobre canones

El marco general de la legislacién europea parte del principio de que los cdnones
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por el uso de la infraestructura ferroviaria deben ser eficientes, y por tanto
basados en el coste marginal social aunque se permita un mark-up o recargo por
razones de recuperaciéon de las inversiones realizadas y una imputacién de los
costos externos del ferrocarril, siempre que fueran de aplicaciéon a otros modos
de transporte en competencia. Ademds, contempla cdnones por escasez, sujetos
a una revisiéon de la capacidad.

En concreto la Directiva 2001 /14/CE establece que el canon por utilizacién de
acceso minimo y acceso por la via a instalaciones de servicio, serd equivalente
al coste directamente imputable a la explotacién del servicio ferroviario. Es claro
que el objetivo de esta regulacién econémica es el maximizar los beneficios
derivados del sistema ferroviario. Sin embargo,
este principio no se describe en detalle, ni tampoco
se describe la metodologia a seguir por lo que se

€€ El canon por utilizacion de

da un amplio margen para su implantacién que acceso minimo y acceso por
ocasiona diferentes prdcticas a nivel nacional. la via a instalaciones de

A modos de resumen el sistema de cdnones que servicio, serd equivulente al

aplican los estados miembros se asienta en los
siguientes conceptos:

» Coste marginal. Los modelos actuales de
tarificacién estdn basados, al menos parcialmente
en las estimaciones de los costes marginales,
aunque con diferentes métodos de estimacién
entre paises.

» Estructura de multi-tarificacion. La mayoria de los paises aplican este sistema
incluyendo una parte del coste fijo y otra del coste variable como en el canon
por reserva.

» Escasez de capacidad. Se permite incluir un canon que refleje la escasez de
capacidad de una determinada infraestructura durante periodos de congestion.

» Costes externos. Se tiende a integrar los costes externos, mediante el canon por
ruido (Alemania) y el coste de accidentes (Suecia). Otros paises utilizan el canon
de reserva para la internalizacién de estos costes (Francia).

» Segmentacién del mercado. Se segmenta el mercado a efecto de tarificacién
por tipos de trdficos

» Marks-up. Se establecen recargos o marks-up en ciertas redes con saturacion y
donde el mercado puede soportarlas, como las vias de alta velocidad.

» Revisiones peridédicas. En la mayoria de los paises se revisan los cdnones
anualmente, si bien hay otros donde se hacen cada cinco afios.

En este escenario lo temas mdas debatidos actualmente son:
1. Coste marginal.

En este momento hay un cuestionamiento general de la validez del modelo de
estimacién del coste marginal por considerarse muy compleja su aplicacién en
una industria como la ferroviaria que requiere de inversiones significativas para
incrementar su capacidad y que no proporciona suficientes incentivos para un
mejor uso de la red. El debate actual sobre los costes directos y su metodologia
de cdleulo que la Comisién ha iniciado van en esa direccion y va a ser central en
los dos préximos afios.

Los costes directos se interpretan en general como costes marginales a corto plazo,
y estdn relacionados con el nivel de trdfico, y por tanto son costes variables y no
fijos. Dentro de los costes directos estdn incluidos los costes de operacién, de

coste directamente imputable
a la explotacion del servicio
ferroviario
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mantenimiento y reposicién. Sobre estos dos Ultimos hay muchas dudas acerca de
los sistemas de cdlculo que usan los distintos administradores de infraestructuras,
porque suelen aplicar aproximaciones diferentes, y dado que la Comisién quiere
tener una mayor transparencia sobre la metodologia de cdlculo de los llamados
costes directos, se considera prioritario llegar a un consenso al respecto.

2. Congestion versus escasez

Una compresién clara de las diferencias entre congestion y escasez es un requisito
para tener un esquema eficiente de precios en el ferrocarril y estd unido a la
determinacién de la capacidad de la red, cuestién que a juicio de los expertos
es muy compleja.

En términos generales se conviene que la congestién tiene lugar en una red
ferroviaria cuando se ocasionan retrasos causados por una saturacién de servicios,
y en algunos estados miembros el canon por congestion estd pensado para
internalizar costes externos como en Francia; mientras que en otros, Alemania,
la utilizacién de canon forma parte del precio de adjudicacién de un surco como
medio de incentivar la eficiencia de la red. Mientras que la escasez en una red
representa la imposibilidad de que un operador obtenga el surco que precisa, en
términos de servicio, paradas o velocidad.

En este marco, la Directiva 2011/14/CE no es lo suficiente precisa en relacién
a los dos términos, incluso en la traduccién a las diferentes lenguas comunitarias
segun los estudiosos de la materia, lo que hace que no exista a nivel normativo
una guia acerca de la estimacién de ambos costes. Lo Unico concreto que dice
la Directiva es que cuando la escasez forma parte del precio, el gestor de
infraestructura estd obligado a hacer propuestas para eliminar la misma, mds que
simplemente subir los cdnones, a menos que muestre que esas medidas pueden ser
antieconémicas.

Sobre el canon de escasez la propia Comisién Europea, sefiala que es un elemento
crucial en los cdnones de infraestructura, y que obviamente estd sujeto a un
examen de la capacidad ofertada. Sin embargo la realidad es que hay una
falta clara de investigacién sobre el cdlculo de este canon, que hace que en
paises donde este es un elemento esencial del coste marginal como el Reino Unido,
su cdlculo se basa mds en la congestion que en un cdlculo de la escasez de
capacidad. De la misma manera se ha observado que en aquellos paises donde
existen cdnones superiores en las rutas con mds densidad de trdficos, la diferencia
no parece estar basada en una metodologia estudiada.

Por tanto se puede decir que el problema de la escasez de capacidad y su
precio en la infraestructura ferroviaria permanece como un problemas sin resolver
en la politica comunitaria. Mientras, se arbitran diferentes sistemas de cdlculo
como podria ser un sistema de subasta, que en la prdctica no deja de ser una
posibilidad teérica muy atractiva, pero con muchos problemas prdcticos para
su implantacién. Un ejemplo que ayuda a entender este problema general del
transporte, son los escasos avances realizados en el sector aéreo con los slots
aeroportuarios.

Ademds en este tema hay que tener en cuenta que la escasez de una infraestructura
y el cdlculo de su coste estd unido al coste de oportunidad, coste que es muy
complejo de calcular, y que requiere de un conocimiento de la adjudicacién
éptima de la capacidad en el medio/largo plazo, por lo que no tiene ninguna
utilidad en las decisiones a corto plazo sobre asignaciéon. Este escenario abre
otro debate como es la utilidad de contar con cdnones que ofrezcan incentivos a
largo plazo para economizar en capacidad, para lo cual habria que conocer los
costes marginales a largo plazo, al menos donde un aumento de la capacidad es
previsible, pero ese concepto también es dificil de aplicar al sector ferroviario.

Todo esto sugiere que no hay una respuesta simple a la cuestion de la asignacién
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de la capacidad ferroviaria, y de hecho la mejor solucién podria estar ligada a
otras cuestiones institucionales. Por ej. Si se desea que las empresas ferroviarias
tengan la mdaxima libertad comercial, entonces habria que ir a un enfoque que
busque alinear las subvenciones a los benéficos obtenidos dados por servicios
especificos, y ahi el sistema de subasta de surcos pudiera ser atractivo. Pero en la
situacién tipica en Europa, donde el mercado estd formado por un Unico operador
dominante, o los operadores estdn estrechamente controlados por los acuerdos
de franquicia o concesién, el enfoque coste /beneficio parece ser el sistema mads
adecuado.

3. Canon por Reserva de capacidad.

Tanto la Directiva 2001/14/CE como la Directiva 2012/34/UE por la que se
crea un espacio ferroviario europeo Unico, establecen el canon por reserva. Este
canon se aplicaria a la capacidad adjudicada pero no utilizada, de manera que
proporcione incentivos para el uso eficiente de la capacidad. Entre los estados
miembros hay una variedad de casos en cuanto a su aplicacién, asi, hay paises
donde este canon es uno mds dentro del paquete minimo de acceso, mientras que
en otros paises solo se origina si se produce una cancelacién de los surcos pedidos.

Pero el debate se plantea en torno a la racionalidad del mismo y a su contribucién
a la eficiencia econdmica de la red. Del andlisis de los diferentes cdnones de
reserva hay un consenso entre los profesionales del sector que los actuales son
muy poco elaborados, y que no contribuyen a ofrecer una clara sefial en el
sistema de precios que mejore la eficiencia. Asi se producen casos, donde los
operadores, en general de mercancias, requieren mds surcos de los necesarios sin
sufrir ninguna penalizacién por la capacidad no
utilizada, con el consiguiente coste de oportunidad “

en todas aquellas redes que estén congestionadas. Se producen (asos, donde los

Por ello hay una presién muy importante para 0Pef0d0f35, en ge“em' de
su transformacién, en algo mds que no sea una mercuncius, requieren mds

manera de recaudacién. . 5
surcos de los necesarios sin
sufrir ninguna penalizacién por

4. Canon por mark-up o recargo. [i C(lp(l(id(ld no utilizada

La Directiva 2001 /14 /CE establece la posibilidad

de recuperar todos los costes del Administrador de Infraestructuras, siempre que
el mercado pueda aceptarlo, a través de un recargo o mark-up, cuidando de
no ser discriminatorio y de no distorsionar la competencia. El primer asunto de
debate sobre este canon es la idea de la aceptacién del mercado, que puede
ser muy subjetiva. Hasta ahora la controversia sobre su aplicacién ha sido menor
por su menor utilizacién pero eso va a cambiar en un futuro muy préximo ante
la necesidad de los administradores de infraestructuras de ir mds alld de la
recuperacion de sus costes variables.

Como quiera que este canon estd unido a los costes

fijos, es muy relevante en la estructura de costes :
de los administradores de infraestructura, ya “ El primer asunto de debate

que complementa la aplicacién del principio del sobre este canon es la idea de la
coste marginal que impide la recuperacion en el
corto plazo de una parte importante de ellos. Por
ello, se ha empezado a aplicar en los mercados
mds maduros como son los de alta velocidad, y ya han aparecido las primeras
discusiones acerca de la falta de transparencia en su célculo y aplicacién.

aceptacion del mercado
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B 4. LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL 245/2012, DE 18
DE DICIEMBRE DE 2012, RESOLVIENDO LOS RECURSOS INTERPUESTOS
POR VARIAS COMUNIDADES AUTONOMAS CONTRA LA LEY ESTATAL
39/2003, DE 17 DE NOVIEMBRE, DEL SECTOR FERROVIARIO: ANALISIS Y
COMENTARIOS

Dos hechos relevantes relacionados con la Ley del Sector Ferroviario (LSF) se han
producido con el intervalo de unos pocos meses. El primero la sentencia de nuestro
maxime intérprete de la Constitucién de diciembre pasado resolviendo los seis recursos
de inconstitucionalidad presentados en febrero de 2004 por los consejos de gobierno
de Extremadura, Cataluiia, Principado de Asturias, Aragén y Castilla-La Mancha asi

como por el Parlamento de Cataluiia. El segundo, como ya se ha comentado en los
apartados anteriores, la sentencia de la Sala Primera del Tribunal de Justicia de
la Unién Europeda, de 28 de febrero de este afio, en el recurso por incumplimiento
interpuesto en octubre de 2010 por la Comisién Europea contra el Reino de Espafia
(y otros Estados miembros) por defectuosa o incompleta transposicién en nuestro
ordenamiento, en particular en la LSF, de las directivas comunitarias integrantes del
llamado primer paquete ferroviario.

Son hechos relevantes en cuanto que permiten contar con un pronunciamiento
concluyente sobre dos facetas de la LSF de indudable importancia. Por un lado, su
adecuacién al orden constitucional de distribucién de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas. Por el otro, si la LSF cumple las obligaciones derivadas
de las directivas que iniciaron la andadura del espacio ferroviario europeo Unico,
recientemente refundidas en la Directiva 2012/34, de 21 de noviembre. Después de
ambas sentencias, los actores de nuestro sistema ferroviario y el resto de operadores
juridicos sabemos a qué atenernos en esos dos importantes aspectos.
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Este trabajo es una aportacién sobre el primero de los pronunciamientos judiciales:
la sentencia de nuestro Tribunal Constitucional (TC). Una aportacién, cuyo principal
objetivo es divulgar el contenido de la sentencia y hacerlo de la forma mds accesible
posible. Se ha intentado, dentro de la labor de sintesis, respetar al méximo la
literalidad del contenido de los fundamentos juridicos de la sentencia.

En una apreciacién de cardcter general puede decirse que es una sentencia
importante por su propia existencia, que produce el resultado antes destacado.
Dicho esto, también es cierto que es una sentencia con un alcance acotado, tanto
desde el punto de vista cuantitativo como cualitativo.

Aunque estamos ante seis recursos de cinco Comunidades Auténomas, las
impugnaciones, al menos las de relevancia constitucional, se concentran en preceptos
puntuales de la LSF. Algo que no debiera llamar la atencién en una materia como
la de ferrocarriles en la que, tanto en la vertiente de infraestructura como en la de
transporte, el juego del criterio territorial tiene un peso muy importante que reduce
las posibilidades de controversia competencial.

Cualitativamente, gran parte de las impugnaciones reiteran controversias planteadas
con anterioridad, como es el caso de los criterios que sustentan la existencia de
una red estatal de infraestructuras ferroviarias y las facultades estatales para
las altas y bajas en dicha red, o el caso de la concurrencia de ciertas facultades
estatales sobre la infraestructura ferroviaria con las competencias autondmicas en
materia de urbanismo y ordenacién del territorio. Por ello, la ténica dominante
en la sentencia es la reiteracién por el Tribunal de la doctrina fijada en sentencias
anteriores, como la contenida en la sentencia sobre la Ley estatal de ordenaciéon de
los transportes terrestres de 1987 (LOTT), o la transposicién al sector ferroviario de
pronunciamientos previos en controversias similares ya producidas en sectores afines,
como los contenidos en sentencias sobre la legislacion estatal de carreteras y puertos
de interés general.

En todo caso, si hay en la sentencia pronunciamientos
significativos y trascendentes. Es el caso del relativo “ Si h(ly en la sentencia

pronunciamientos significativos

al alcance general de las competencias estatales y
autondémicas en materia de transporte ferroviario y su

proyeccién en la licencia de empresa ferroviaria y en y trascendentes. Es el caso del
!os sc?rvic’ios. de transporte ferrovi.qrio. declarados de relativo al alcance genem| de
interés publico, aunque el pronunciamiento se sustente :

en buena parte en doctrina previa del Tribunal. las Compefenflﬂs estatales
También es el caso del encuadramiento competencial y autondmicas en materia

de la seguridad ferroviaria, controversia planteada -

por primera vez a partir de la regulacién en la LSF de Trunsporte ferrovmrloy
del certificado de seguridad. su proye((iﬁn en la licencia
La sentencia sélo declara inconstitucional un precepto de empresa ferroviaria yen
de la LSF, la disposicion adicional novena por los servicios de 1runsporte
configurar la red ferroviaria de interés general f . |

(REFIG) a partir de un criterio subjetivo que no se erroviario declarados de
ajusta a los criterios constitucionales de distribucién interés p(jbh(o

de competencias en materia de infraestructuras
ferroviarias. Pero contiene varias interpretaciones
conformes de evidente importancia, que el Unico voto particular de la sentencia
(formulado por la magistrada ponente) reprocha que no se hayan incorporado al
fallo desdibujando asi la trascendencia de este Gltimo.

A la hora de desarrollar el presente trabajo, resulta obligado seguir la misma
sistematica usada por el Tribunal para agrupar las cuestiones planteadas en los seis
recursos de inconstitucionalidad.

I. Impugnaciones basadas en las competencias autonémicas sobre ferrocarriles.

Partiendo de la ya consolidada distincion entre infraestructura y servicio de
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transporte ferroviario, que el Tribunal refrenda (FJ 5) como premisa de su
pronunciamiento, la sentencia agrupa en este epigrafe las impugnaciones que
se refieren propiamente a la infraestructura ferroviaria.

Antes de entrar en cada uno de los preceptos de la LSF impugnados, el
Tribunal estima necesario hacer varias consideraciones generales, como suele
ser habitual a la hora de establecer el canon de constitucionalidad que luego
aplicard para resolver cada una de las cuestiones controvertidas.

a) Como primera consideracion general (FJ 3), el Tribunal recuerda la
distribucién de competencias en la materia. En el caso del Estado la reserva
como competencia exclusiva que hace el art. 149.1.21 CE en materia de
ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran por el territorio de mds
de una Comunidad Auténoma asi como la del art. 149.1.24 CE en materia
de obras publicas de interés general o cuya realizacién afecte a més de
una Comunidad Auténoma. Y en el caso de las Comunidades Auténomas, las
competencias asumidas a partir del art. 148.1.5 CE en materia de ferrocarriles
cuyo itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la Comunidad
Auténoma, competencias que son sustancialmente idénticas en el caso de dos
de las Comunidades Auténomas recurrentes (Asturias y Castilla-La Mancha)
y que presentan ciertas modulaciones en las otras tres (Catalufia, Aragén y
Extremadura) tras la reforma de sus estatutos de autonomia producida entre
la impugnacién y la sentencia.

b) La segunda consideracion (FJ 4) se refiere a la concurrencia en esta
materia de las infraestructuras ferroviarias de dos titulos competenciales: el
basado en el criterio territorial (si los itinerarios transcurren o no integramente
en el territorio de las Comunidades Auténomas) y el basado en el interés
general o autondémico de la infraestructura como obra publica. El Tribunal, en
base a la doctrina ya fijada con anterioridad en materia de carreteras (STC
65/1998), concluye que el criterio del interés general complementa y modula
el puramente territorial pero sin excluirlo de forma sustancial.

c) La tercera consideracién (FJ 5) es la ya mencionada de la diferenciacion
entre la infraestructura ferroviaria y el transporte que se desarrolla sobre
ella, diferenciacién que si no fue recogida al definir el titulo competencial del
Estado en la Constituciéon de 1978, si aparece en los Estatutos de Autonomia
y con nitidez en los reformados durante los Gltimos afios (Cataluiia, Aragén y
Andalucia).

d) La cuarta y ultima consideracién (FJ 6) concierne a los conceptos utilizados
en los titulos competenciales autonémicos (“itinerario que se desarrolle
integramente en el territorio de la Comunidad Auténoma”) y en el titulo estatal
(“ferrocarriles...que transcurran por el territorio de mdas de una Comunidad
Auténoma”). En este punto, el Tribunal combina dos tesis para llegar a una
conclusiéon. Por un lado, desechar una interpretacién rigida del adverbio
“integramente” ya que da lugar a que las competencias autonémicas queden
reducidas a muy pocas infraestructuras ferroviarias: Unicamente las que por
tener sus puntos de origen y destino en la Comunidad Auténoma carecieran
de conexién con las de otra Comunidad Auténoma. Y como segunda tesis,
la anteriormente mencionada de complementar el criterio territorial con el
criterio del interés publico. La conclusién para el Tribunal es que el objeto
de las competencias autonémicas sobre ferrocarriles debe ser acotado por
la concurrencia de una doble condicién: se trata de tramos o partes de vias
férreas que, aunque nazcan o mueran fuera de la Comunidad en su itinerario
total, discurren dentro de la Comunidad Auténoma (condicion positiva) y el
tramo no forma parte de una infraestructura ferroviaria considerada de
interés general por el Estado (condicién negativa).

Con el canon resultante de las cuatro consideraciones anteriores, el Tribunal
pasa a resolver, por el orden siguiente, cada una de las impugnaciones a los
preceptos de la LSF incluidas en este primer epigrafe.
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1. La impugnacién del art. 2 a) de la LSF, que establece como finalidad de dicha
Ley “garantizar un sistema comin de transporte ferroviario en el territorio del
Estado”, es desechada por el Tribunal (FJ 8) con un triple argumento. Primero
que es una finalidad cuyo establecimiento por el legislador estatal encuentra
fundamento suficiente en la competencia que reserva al Estado el art. 149.1.13
CE (bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econémica).
Segundo que, al formularse como finalidad genérica, resulta dificil apreciar que
por si sola tenga una incidencia negativa en las competencias autondémicas, ni las
Comunidades Auténomas recurrentes han demostrado esa incidencia negativa.
Y tercero que si bien es cierto, como resaltan las Comunidades Auténomas
recurrentes, que el art. 2 a) de la LSF ha omitido la coordinacién e interconexién
de redes, servicios o actividades integrantes del sistema y de las actuaciones
de los distintos érganos y Administraciones Publicas competentes, como medios
para garantizar ese sistema comin -que si figuraban en el precedente del art.
3 a) de la LOTT, declarado constitucional en la STC 118/1996-, la omisién no
puede fundamentar la inconstitucionalidad ya que la comparacién entre ambos
preceptos legales no es canon de constitucionalidad.

2. Partiendo de la premisa de que la existencia de una red ferroviaria de
interés general (REFIG) tiene asiento constitucional en los arts. 149.1.21 y 24 CE,
la impugnacién de los criterios utilizados en la LSF para configurar dicha red
-recogidos en el art. 4 (apartados 1, 2 y 3) y en el apartado 1 de la disposicién
adicional novena- es resuelta por el Tribunal del siguiente modo (FF JJ 7 a 11).

El Tribunal reconoce de entrada que los criterios funcionales de adscripcién
a la REFIG recogidos en el art. 4.1 de la LSF -el criterio de esencialidad de
una infraestructura ferroviaria para garantizar un sistema comin de transporte
ferroviario o el criterio de necesidad de la administracién conjunta de cierta
infraestructura ferroviaria para el correcto funcionamiento del sistema comin de
transporte- se separan del criterio territorial del art. 149.1.21 CE, al incluir la
posibilidad de que determinadas infraestructuras a considerar como “esenciales”
o “necesarias” discurran integramente por el territorio de una sola Comunidad
Auténoma. El Tribunal también advierte esa separacién del criterio territorial
en uno de los ejemplos que utiliza el art. 4.1 como traduccién de tales criterios
funcionales: el de las conexiones y accesos a instalaciones esenciales para la
economia o la defensa nacional.

El Tribunal sefiala que ambos criterios utilizan conceptos -“esencialidad”,
“administracién conjunta necesaria”- que no tienen limites precisos y no trazan una
linea clara sobre la realidad a la que se refieren y que, al no recibir concrecién
ulterior en la LSF, pueden ser tachados de indeterminacion. Pero el Tribunal,
reproduciendo la doctrina establecida en la STC 65/1998 sobre los criterios
utilizados por el legislador estatal para la definicién de las carreteras estatales
en la Ley 25/1988, de 29 de julio, de carreteras, concluye que los criterios
utilizados en el art. 4.1 de la LSF no se valen en si mismos y de forma manifiesta
de conceptos contrarios al reparto de competencias en la materia, al encontrar
apoyo en el criterio del interés general del art. 149.1.24 CE. Con el limite de
que el criterio del interés general no puede sustituir pura y simplemente el criterio
territorial, el Tribunal reafirma su tesis de que el criterio del interés general
complementa y modula el criterio territorial para desechar la inconstitucionalidad
del art. 4.1 de la LSF.

En cuanto al art. 4.2 de la LSF, el Tribunal plantea una interpretacién conforme
para salvar la constitucionalidad del supuesto més discutido por las Comunidades
Auténomas recurrentes: la no exigencia de conformidad de la respectiva
Comunidad Auténoma para que el Ministro de Fomento acuerde integrar en la
REFIG una infraestructura conectada a la misma pero que discurra integramente por
la Comunidad Auténoma. La interpretaciéon conforme se sustenta en la necesidad
de que se den dos condiciones: una que la conexién a la REFIG sea fisica, no
meramente funcional, la otra que existan las razones de interés general que,
segun dicho art. 4.2, justifiquen la integracién. El voto particular de la sentencia
discrepa de esta solucién y se inclina por la inconstitucionalidad, apoydndose en

la doctrina de la STC 118/1996 sobre un precepto similar de la LOTT.
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Lo que el Tribunal declara como inconstitucional es el apartado 1 de la disposicién
adicional novena de la LSF, en cuanto que recurre a un criterio para configurar la
REFIG que utiliza conceptos contrarios al reparto de competencias en la materia. En
dicho precepto se utiliza un criterio subjetivo -todas las infraestructuras ferroviarias
administradas en el momento de entrada en vigor de la LSF por ciertos organismos
de la Administracién General del Estado (RENFE, el Gestor de Infraestructuras
Ferroviarias, las Autoridades Portuarias de puertos de interés general y FEVE)-
que el Tribunal considera que no respeta los criterios de delimitacién competencial
que resultan del bloque de constitucionalidad. En la sentencia se reprocha que
veinticinco afios después de la aprobacién de la Constitucion se intente perpetuar,
a través del precepto declarado inconstitucional, la competencia estatal existente
en 1978 en materia de infraestructuras ferroviarias, sin ajustarse a los criterios
constitucionales de distribucién de competencias.

El Tribunal subraya que esta falta de catdlogo o relacién de las lineas ferroviarias
que el Estado considera que pertenecen a su esfera de competencias es una
carencia que produce una inseguridad juridica, tanto para las Administraciones
Publicas concernidas como para quienes intervienen en la actividad ferroviaria.
Situacién anémala que segun el Tribunal (FJ 26) debe ser subsanada utilizando
instrumentos como los empleados en sectores afines como el de las carreteras de
interés general del Estado.

Esta carencia ha empezado a ser corregida recientemente. Invocando el
pronunciamiento del TC, el Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero, da (art.
37.1) una nueva redaccién al precepto de la LSF declarado inconstitucional,
con un plazo de seis meses para establecer dicho catdlogo por el Ministerio de
Fomento y hasta entonces con una primera identificacién (Anexo 1) de las lineas y
tramos integrantes de la REFIG.

3. La impugnacién del art. 81.1 b) de la LSF, formulada sélo por el Parlamento
y el Gobierno de Cataluiia, es rechazada por el Tribunal (FJ 11) al considerar
que los recurrentes hacen una interpretacién de dicho precepto que no es la
Unica posible y que el ejercicio de la competencia en él establecida no tiene
que traducirse siempre y en todo caso en normas reglamentarias estatales
incompatibles con la Constitucién. Para el Tribunal, la atribucién que el art. 81.1 b)
de la LSF hace al Ministerio de Fomento de la ordenacién general y regulacién del
sistema, que incluye las reglas bésicas del mercado ferroviario y la elaboracién
de la normativa que sea necesaria para su correcto desenvolvimiento, no es, como
temen los recurrentes, una habilitacién en blanco para dictar normativa basica
con arreglo al art. 149 1.13 CE desprovista de pautas orientativas y favorable
de normas reglamentarias de rango ministerial.

4. La impugnacion por el Gobierno de la Comunidad Auténoma del Principado de
Asturias del art. 5.1 y de la disposicidn transitoria quinta de la LSF es rechazada
(FJ 12) por el Tribunal.

En el caso del apartado 1 del art. 5 de la LSF, el Tribunal hace una interpretacion
conforme, entendiendo que la atribucién al Ministerio de Fomento de la potestad
de planificacién de las infraestructuras integrantes de la REFIG, incluyendo
expresamente el establecimiento o la modificacién de las lineas ferroviarias o de
tramos de las mismas asi como de otros elementos que deban formar parte de
la REFIG, sélo podrd recaer sobre infraestructuras ferroviarias sobre las que el
Estado si tiene competencias. De acuerdo con el pronunciamiento previo sobre la
REFIG, el Tribunal deja claro que esa potestad no se extiende, como entiende el
recurrente, a infraestructuras ferroviarias de competencia autonémica.

Y en el caso de la disposicién transitoria quinta de la LSF el Tribunal sefiala, por
un lado, que se limita a establecer el régimen juridico transitorio aplicable a FEVE
en tanto no se dicte un reglamento especifico y, por otro, que la integracion de la
red de FEVE en la REFIG tiene su fundamento en la disposicién adicional novena
de la LSF sobre la cual la sentencia ya se ha pronunciado.

5. La impugnacién del art. 11 de la LSF, que con distinto alcance estd presente en
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los seis recursos, es desestimada (FJ 13) por el Tribunal con una interpretacion
conforme de los tres apartados del articulo.

En el caso del apartado 1 y por la remisién al art. 4.3 de la LSF, la facultad
del Consejo de Ministros de clausurar lineas ferroviarias cuyo resultado
de explotacién sea altamente deficitario resulta conforme con el orden
competencial, siempre que se promueva el traspaso a la(s) Comunidad(es)
Auténomal(s) que hubiese(n) manifestado suinterés. Tal interés debe manifestarse
en el informe preceptivo del expediente previo de exclusién de la REFIG, por
el Ministro de Fomento, de determinada infraestructura ferroviaria por haber
desaparecido los motivos de interés general que justificaron su inclusiéon en
aquélla.

En el caso del apartado 2, la clausura por el Consejo de Ministros de una
linea ferroviaria o de un tramo de la misma altamente deficitarios resulta
conforme al orden competencial, siempre que se interprete que la opcidén
autondmica de financiarlos no excluye el derecho de la respectiva Comunidad
Auténoma de recibir el traspaso de la infraestructura, tras su exclusién de la
REFIG por haber desaparecido los motivos de interés general que justificaron
su inclusion en aquélla. El voto particular de la sentencia discrepa de esta
solucién, abogando por la inconstitucionalidad del condicionante financiero ya
que la clausura sélo deberia jugar en caso de que la Comunidad Auténoma
no aceptara el traspaso.

Finalmente, en el caso del apartado 3, que regula la clausura de elementos
distintos de las lineas y tramos, el Tribunal extiende la interpretacién conforme
de los apartados anteriores de forma que la clausura sélo podré efectuarse
cuando la Comunidad Auténoma que resultara competente hubiera declinado
la oferta de traspaso de tales elementos.

6. La impugnacién del art. 28 de la LSF, formulada exclusivamente por
el Parlamento y el Consejo de Gobierno de Catalufia, es rechazada por
el Tribunal (F) 14) aplicando la doctrina fijada en la STC 3/2010 sobre
el Estatuto de Autonomia de Catalufia tras su reforma de 2006. En dicha
sentencia se establece que corresponde exclusivamente al Estado hacer o
no efectiva en cada caso con entera libertad la participacién autondmica
orgdnica en la toma de decisiones del Estado, en general, y en la gestién de
las infraestructuras de titularidad estatal, en particular, asi como el alcance y
forma de articular dicha participacion. A partir de esta doctrina, el Tribunal
sefiala que no resulta inconstitucional el art. 28 de la LSF que se limita a
habilitar al Consejo de Ministros para aprobar el estatuto de ADIF y a fijar
sus contenidos, sin entrar en la participacién autonémica en dicho organismo
estatal.

Il. Impugnaciones basadas en las competencias autonémicas sobre
transportes.

De forma paralela a la técnica utilizada en el epigrafe anterior, el Tribunal
hace varias consideraciones de cardcter general previamente a resolver las
impugnaciones que agrupa en este segundo epigrafe.

a) La primera consideracién (FJ 15) se refiere al canon de constitucionalidad
aplicable, que parte de la premisa de que las competencias estatales se
extienden a los transportes intercomunitarios (art. 149.1.21 CE) y que las
Comunidades Auténomas han asumido competencia exclusiva en materia de
transportes intracomunitarios, con la singularidad en dos de las recurrentes
(Asturias y Castilla-La Mancha) de recoger en sus estatutos la competencia de
ejecucion de la legislacion estatal en relacién con los transportes con origen y
destino en la Comunidad Auténoma.

b) En la segunda consideracién (FJ 16), el Tribunal recuerda la definicidon
presente en su doctrina de la materia de transporte que, en su nicleo
fundamental, integra aquellas actividades publicas relativas a la ordenacion
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de las condiciones en que se presta el servicio de traslado o desplazamiento
de personas o mercancias. También reitera el Tribunal la necesidad de
diferenciar entre la infraestructura ferroviaria y el transporte que se
desarrolla sobre ella, como se ha plasmado en los tres estatutos de las
Comunidades Auténomas recurrentes que han sido objeto de reforma, en los
cuales es asumida explicitamente la competencia autonémica sobre transporte
ferroviario con independencia de la titularidad de la infraestructura.

¢) Enuna tercera consideracién (FJ 16) el Tribunal, reiterando la doctrina fijada
enla STC 118/1996 sobre la LOTT, subraya que la delimitacién competencial
en materia de transportes se sustenta en el criterio de territorialidad como
criterio Unico, de forma que la competencia autondmica es plena respecto a
los transportes ferroviarios que transcurran integramente dentro del territorio
de la Comunidad Auténoma, en tanto que al Estado le corresponde la
competencia sobre los transportes ferroviarios que discurran por mds de una
Comunidad Auténoma. Asimismo, el Tribunal sefiala que este principio general
se complementa con tres precisiones recogidas en la doctrina fijada en la STC

118/1996.

Una que el Estado no puede incidir en la ordenacién de los transportes
intracomunitarios salvo que se halle habilitado por titulos competenciales
distintos del transporte, por ejemplo el del art. 149.1.13 CE.

La segunda precision es que es el Estado el que tiene competencia exclusiva
sobre las actividades de los transportes que actien integrados en una red
de alcance nacional, independientemente del lugar de carga y descarga de
las mercancias y viajeros que transporten, siempre que se trate de recorridos
discrecionales, ya que en este tipo de transporte no se sabe con antelacién
el recorrido a realizar por cada unidad que, en cualquier momento, podria
rebasar los limites territoriales de una Comunidad Auténoma.

Y la tercera precision que también es el Estado el que tiene competencia
exclusiva sobre los servicios parciales comprendidos en lineas regulares de
viajeros cuyo itinerario discurre por el territorio de mds de una Comunidad
Auténoma.

d) En una Gltima consideracién de cardcter general (FJ 16), el Tribunal recuerda
su doctrina (STC 118/1996) sobre el alcance de la competencia de ejecucién
de la legislacién estatal de transportes, que de las cinco Comunidades
Autdénomas recurrentes conservan las dos que no han reformado su estatuto de
autonomia entre la impugnacién y la sentencia: Asturias y Castilla-La Mancha.
Dicha competencia, al referirse a los transportes ferroviarios cuyo origen y
destino se hallen dentro de la Comunidad Auténoma, con independencia de
que en su recorrido se rebase en algin momento el territorio autonémico, es
mds amplia que la competencia autonémica exclusiva sobre los transportes
intracomunitarios, ya que ésta se circunscribe a los transportes que discurran
integramente por el territorio de la Comunidad Auténoma.

Fijado el canon de constitucionalidad, el Tribunal resuelve las impugnaciones
incluidas en esta ribrica de la forma siguiente.

1. La primera impugnacion se refiere a varios preceptos de la LSF que regulan
la licencia de empresa ferroviaria. Por un lado, los apartados 1 y 2 del art.
44 de la LSF en los que, respectivamente, se atribuye al Ministro de Fomento
la competencia para el otorgamiento de la licencia, y se establece que ésta
serd Unica para toda la REFIG. Y por otro, los arts. 49, 50 y 51 de la LSF
que atribuyen al Ministerio de Fomento determinadas competencias para la
verificacién del cumplimiento de los requisitos de la licencia asi como para su
suspension y revocacion.

La sentencia resuelve esta impugnacién (FJ 17) con una interpretacién conforme
segun la cual el cardcter Unico de la licencia y las competencias del Ministerio
de Fomento cuestionadas sélo se refieren a los transportes ferroviarios
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que sean competencia del Estado. Tales transportes, segin la doctrina general
establecida previamente por el Tribunal, son tanto los transportes que discurren
por mds de una Comunidad Auténoma como los servicios parciales que constituyen
fragmentos de una linea regular de transporte supracomunitario.

En el caso de los recursos de Asturias y Castilla-La Mancha, Unicas Comunidades
Auténomas de las recurrentes que mantienen la competencia de ejecucién de la
legislacién estatal de transportes, el Tribunal afiade que el establecimiento de
la licencia Unica y las potestades del Ministerio de Fomento se amparan en la
reserva a favor del Estado de funciones de ejecucién directa que limita el cardcter
de exclusiva de dicha competencia autonémica.

2. La impugnaciéon del art. 53 de la LSF, sobre declaraciéon de interés publico
de la prestaciéon de determinados servicios de transporte ferroviario, que dos
Comunidades Auténomas (Castilla-La Mancha y Cataluiia) extienden al art. 54, es
resuelta por el Tribunal mediante una interpretaciéon conforme (FJ 18).

Para el Tribunal sélo son constitucionales tales preceptos si se entiende que las
funciones en ellos atribuidas al Estado como son la declaracién de interés piblico
de servicios de transporte ferroviario (art. 53.1), la adjudicacién del servicio de
transporte ferroviario de interés puiblico a una empresa ferroviaria (art. 53.2)
o la imposicién a una determinada empresa ferroviaria de la obligacién de
prestar el servicio publico de transporte ferroviario (art. 54.2), dichas funciones
se circunscriben a servicios de transporte ferroviario que discurran por mds de una
Comunidad Auténoma y que, consiguientemente, requieren la licencia de empresa
ferroviaria que establece el art. 44 de la LSF. Si, por el contrario, los servicios de
transporte ferroviario discurren integramente por una Comunidad Auténoma, la
entera ordenacién de los mismos corresponderd a la dicha Comunidad Auténoma,
que tiene plena libertad para organizar la gestiéon y financiacién de los servicios
de transporte ferroviario de interés puiblico.

A partir de esta interpretacién, la prevision del art. 53 de la LSF de que los
servicios de transporte ferroviario de interés piblico que discurran por més de
una Comunidad Auténoma sean cofinanciados por las Comunidades Auténomas
y Entidades locales interesadas es constitucional, siempre que medie el oportuno
acuerdo de las mismas como se recoge en el indicado precepto con los convenios
a que se refiere su apartado 2.

Como en la impugnacién anterior sobre la licencia de empresa ferroviaria, en
el caso de los recursos de Asturias y Castilla-La Mancha el Tribunal afiade, con
respecto a las funciones previstas en los arts. 53 y 54 de la LSF, el argumento
de su constitucionalidad teniendo en cuenta la reserva estatal de funciones de
ejecucién directa.

lll. Impugnaciones basadas en las competencias autonémicas sobre urbanismo.

En esta ribrica, la sentenciq, tras recordar (FJ 19) una serie de principios generales
recogidos en sentencias anteriores sobre la articulacion de titulos competenciales
que concurren sobre el mismo espacio fisico, resuelve tres impugnaciones.

1. La primera impugnacion, planteada sélo por Extremadura, afecta a los arts.
7.1 y 10.1 de la LSF. Para el Tribunal (FJ 20), la mera prevision de que los planes
generales y demds instrumentos de ordenacién urbanistica calificardn los terrenos
que ocupen las infraestructuras ferroviarias (art. 7.1 LSF) y los destinados a la
zona de servicio ferroviario (art. 10.1 LSF) como sistema general ferroviario o
equivalente y no incluirdn determinaciones que impidan o perturben el ejercicio
de las competencias atribuidas a ADIF, no se traduce necesariamente en una
invasién de las competencias urbanisticas. El Tribunal estima que, por el contrario,
se trata de una previsidon imprescindible para articular la necesaria coordinacién
entre las Administraciones con competencia concurrente sobre el espacio que
ocupan las infraestructuras ferroviarias y los terrenos destinados a la zona de
servicio ferroviario. Aplicando la doctrina sobre preceptos muy similares en la
legislacién estatal de puertos (STC 40/1998) y de aeropuertos (STC 204/2002),
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el Tribunal rechaza la impugnacién.

2. La segunda impugnacion, sobre el art. 9.1 de la LSF y planteada en exclusiva
por Aragédn, es también rechazada por el Tribunal con remisién a la doctrina
fijada en la STC 40/1998 en relacién con un precepto muy similar de la legislacién
estatal de puertos. El Tribunal (FJ 21) entiende que no tiene por qué traducirse
necesariamente en una invasion de las competencias urbanisticas la previsiéon de
que, dentro de la zona de servicio ferroviario, podrdn realizarse actividades
de cardcter industrial, comercial y de servicios cuya localizacién esté justificada
por su relacién con las actividades propias de ADIF, ya que tales actividades
quedan supeditadas a las determinaciones del plan especial de ordenacién de la
zona de servicio ferroviario que tramita y aprueba la Administracién urbanistica
competente.

3. La tercera impugnacion concierne al art. 16.3 de la LSF, en el que se atribuye al
Ministro de Fomento, previo informe de las Comunidades Auténomas y Entidades
locales afectadas, la potestad de fijar, por razones geogrdficas o socioeconémicas,
una linea limite de edificacién distinta de la general de 50 metros, aplicable
a determinadas lineas de la REFIG en zonas o dreas delimitadas. El Tribunal
(FJ 22) resuelve la impugnacién con una interpretacién conforme que entiende
que esa facultad del Ministro de Fomento, siempre que sirva exclusivamente a la
proteccién de la obra publica y de sus usuarios en zonas o dreas delimitadas, no
invade las competencias autonémicas sobre ordenacién del territorio y urbanismo.
El voto particular de la sentencia discrepa de esta solucién y se inclina por la
inconstitucionalidad, apoydndose en que la invocacién en el precepto de razones
geogrdficas o socioecondmicas no puede sostener que lo que se protege es la
infraestructura y sus usuarios.

IV. Impugnaciones basadas en las competencias autonémicas sobre seguridad
industrial.

En este epigrafe, el Tribunal resuelve la impugnacién del art. 57.4 de la LSF, que
regula el otorgamiento por organismos estatales del certificado de seguridad que
debe obtener la empresa ferroviaria antes de prestar servicio en determinada
linea de la REFIG.

Para resolver la impugnacién, el Tribunal (FFJJ 23 y 24), tras analizar la
naturaleza del certificado de seguridad que se desprende de las normas que lo
regulan, encuadra competencialmente la seguridad ferroviaria en la materia de
ferrocarriles, rechazando que pueda encuadrarse, como hacen los recurrentes,
en la materia de seguridad industrial ni tampoco, como defiende el Abogado
del Estado, en la tréfico y circulacién de vehiculos a motor. Ese encuadramiento
competencial se sustenta para el Tribunal en la conexién légica y funcional del
certificado de seguridad con los restantes instrumentos de control que condicionan
la prestacién de servicios ferroviarios sobre una determinada linea, como son la
licencia de empresa ferroviaria y la adjudicacién de capacidad de infraestructura
en una determinada franja horaria.

A partir de la premisa anterior, el Tribunal rechaza la impugnacién, dado que
el certificado de seguridad para determinada linea de la REFIG del art 57.4
de la LSF se inscribe, tanto su regulacién como la atribucion a érganos estatales
de la funcién puiblica de su otorgamiento, en la competencia del Estado sobre
ferrocarriles que transcurran por mds de una Comunidad Auténoma.

A su vez, el Tribunal desestima la impugnacién por conexion tanto del art. 81.1.9)
de la LSF, que reitera la atribucién a érganos estatales del otorgamiento del
certificado de seguridad, como del art. 83.1 d) de la LSF, que atribuye al Comité
de Regulacién Ferroviaria la resolucién de los conflictos que puedan plantearse
entre ADIF y las empresas ferroviarias en relacién con el otorgamiento y uso del
certificado de seguridad y el cumplimiento de las obligaciones que éste comporte.
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V. Otras impugnaciones del Consejo de Gobierno de la Junta de Comunidades
de Castilla-La Mancha.

En una Oltima rdbrica, la sentencia (FJ 25) agrupa una serie de impugnaciones de
Castilla-La Mancha de varios preceptos de la LSF, unas competenciales y otras no
competenciales.

En un primer bloque, el Tribunal examina las impugnaciones de 8 preceptos
de la LSF en los que se habilita al Ministerio de Fomento a dictar disposiciones
reglamentarias, cuando segun el recurrente sélo el Gobierno es el titular de la
potestad reglamentaria segin el art. 97 CE. El Tribunal, recordando la reiterada
doctrina al respecto (STC 185/1995) rechaza la impugnacién.

En un segundo bloque, se agrupan impugnaciones de 3 preceptos de la LSF
por incluir expresiones que para el recurrente violan el principio de seguridad
juridica e interdicciéon de la arbitrariedad del art. 9.3 CE. Impugnaciones que
son desechadas por el Tribunal por carecer de la argumentacién necesaria o de
relevancia constitucional.

Y en el dltimo bloque, el Tribunal resuelve dos impugnaciones competenciales, una
la del art. 34.1 de la LSF por vulnerar las competencias autonémicas en materia
de proteccién civil, vulneraciéon que el Tribunal no aprecia por la propia diccién
del precepto impugnado. La otra la del art 46.5 de la LSF, sobre capacidad
financiera del solicitante de la licencia de empresa ferroviaria, por vulnerar el
principio de suficiencia financiera de la Comunidad Auténoma vy el art. 31.1 CE,
impugnacién que el Tribunal rechaza por falta de argumentacién.
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B 5. CONCLUSIONES DEL INFORME CRF Y RECOMENDACIONES
B 5.1 CONCLUSIONES

El CRF considera que el sistema ferroviario en Espaia tiene ain importantes
retos por resolver, pese al enorme impulso politico e inversor de los Ultimos aiios.
El administrador de infraestructura, ADIF, debe
hacer frente a un cambio en una parte central de su
actividad como es el sistema de cdnones y tarifas, no

€€ El CRF considera que el sistema

solo por exigencias comunitarias, sino por la necesidad ferroviario en ESpUﬁG tiene
de mejorar su gestién empresarial. En el caso de las adn importuntes retos por
empresas ferroviarias, tanto Renfe Operadora, como -
el resto de los nuevos entrantes tienen ante si nuevos resolver [] El administrador
escenarios que les enfrenta a reordenar de manera de infruestruduru, A[)”:, debe
radical sus estrategias. .

hacer frente a un cambio en una
A modo de resumen los puntos centrales del afio 2012 purIe central de su actividad

han sido: . ,
como es el sistema de cdnones

» Se cierra un ciclo, iniciado en 2003 con la y'rurifus, no solo por exigencius

aprobacién de la LSF, y que finaliza 10 afios

después con las sentencias que declaran aspectos comunitarias, sino por [i
reIevqn.fes del sistema como no adecuao!as .a la necesidad de me]orur su gesti()n
normativa europea o a la norma constitucional :

equﬁola, empl’esurlu|

» La liberalizacién del sistema ferroviario no estd
dando los frutos deseados hasta el momento. La concatenacién de problemas
de disefio del propio sistema que necesita ser reformado, asi como la rigidez
y escasa capacidad de los entes piUblicos de adaptarse a un modelo de
competencia en el mercado, y la debilidad de los nuevos entrantes, que tienen
que hacer frente a ciertas barreras de entrada, limitan la buena marcha del
mercado ferroviario de mercancias.

» Los diagndsticos estdn hechos desde afios y las soluciones estdn apuntadas
también en diferentes planes. Los sectores involucrados han pedido a las
administraciones publicas que se aborden cuanto antes los cambios y las
soluciones que forman parte de consenso general en cuanto a los problemas, sus
origenes y sus remedios.

» Dar confianza a los inversores requiere voluntad general de todos los agentes
publicos y privados en avanzar en solucionar los problemas actuales del
mercado y en generar una espiral de fiabilidad en las ventajas y los resultados
del sector de transporte.

» Espafia es una potencia reconocida en todo el mundo por sus hitos en materia
ferroviaria, aunque el desequilibrio de haber volcado el esfuerzo en unos
servicios (alta velocidad y cercanias) ha ido en detrimento del resto de
actividades. El abandono general del transporte de mercancias por ferrocarril
tiene que ser sustituido a todos los niveles e instituciones por un interés y una
agenda de trabajo. Es generalmente aceptado que una minima inversién
y mucha gestién podria devolver al transporte de mercancias a un nivel hoy
perdido de incrementar su cuota modal.

» La competencia basada en condiciones objetivas, transparentes y no
discriminatorias, es fundamental para la maduracién del mercado. Buscar el
apoyo Yy la participacién de los sectores mds activos y dindmicos del transporte
en general, logisticos, centros de transportes, empresarios de transporte por
carretera, navieros, etc., resultaria imprescindible para la comercializacién y la
exigencia de calidad del transporte ferroviario.

» El transporte ferroviario interior de viajeros va a vivir unos afios de cambios.
Los buenos resultados de los productos puestos en marcha sobre todo en alta
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»

»

velocidad, deben servir para generar una confianza en el sistema espaiiol y
avanzar en mejorarlo. La competencia debe aportar beneficios a las empresas
y a los ciudadanos.

En lo que concierne al funcionamiento del CRF, este tiene que tratar de
desarrollar al maximo todas sus potencialidades para llegar en nivel suficiente
cuando préximamente se extinga y pasen sus funciones a la Comisién Nacional
de la Mercados y la Competencia.

No obstante, la tarea es mucha la que hay que desarrollar y dada la escasez
de medios que sufre, no ha sido posible una auténtica organizacién interna y
una divisién del trabajo y una especializaciéon como la que estdn llevando a
cabo en otros reguladores europeos. Nuestro retraso perjudica la capacidad
de presencia en todos los asuntos que requeririan un examen detallado y un
criterio independiente por parte del regulador.

B 5.2 RECOMENDACIONES DEL CRF

»

»

»

Ley del Sector Ferroviario. En primer lugar, el CRF se reitera, con mayor motivo
en este caso, en la absoluta necesidad de reformar la Ley del Sector Ferroviario
tanto para dar cumplimiento a las diferentes

sentencias habidas, como para adaptarse a la :
evolucién de las necesidades del mercado vy “ El CRF se reitera, c

on mayor

U

Transporte de mercancias. Conviene abordar de absoluta necesidad de reformar

una manera decidida la remocién de los actuales
obstdculos para el desarrollo eficiente de este
mercado, apuntados en este y en anteriores
informes del CRF. Algunos de esos obstdculos
apuntan a las infraestructuras, otros a la gestién y organizaciéon de las terminales
y servicios complementarios y auxiliares, a la objetividad y transparencia de
sus precios, a los cambios en el modelo institucional que despejen cualquier
posicién privilegiada de la empresa pUblica respecto a la ordenacién que lleva
a cabo el Ministerio de Fomento, a la potenciacién de las asociaciones privadas
de empresas ferroviarias y de operadores ferroviarios, etc.

Liberalizaciéon del transporte de viajeros. El reto de la liberalizacion del
transporte de viajeros es de una gran dimensién y muy delicado para todos los
actores, Ministerio de Fomento, entes publicos y regulador. Las condiciones deben
permitir la entrada de nuevos operadores con la confianza de que estdn ante
un sistema que les protege de arbitrariedades
y discriminaciones. El Gobierno y las Cortes
Generales han dado un paso al liberalizar

la Ley del Sector Ferroviario

€€ Lus condiciones deben

confianza de
sistema que
itrariedades y

progresivamente el transporte de viajeros interno, permitir la entrada de nuevos
y a partir del momento en que eso se produzca,

Renfe Operadora debe jugar con igualdad operudo’res con lu

de oportunidades, en todas sus decisiones, sin que estan ante un

ventajas ni dificultades. Los servicios han de ser les protege de arb
comerciales y en competencia, y aquellos que o

la comunidad y la sociedad necesite y no sean discriminaciones

provistos por la oferta en competencia, debe
acudirse, como forma excepcional, a la via
de declararlos de interés general para determinar la obligatoriedad de su
ejecucién con la compensacién del derecho de exclusiva o financiera en su caso.
La presién politica debe dejar de ser la via de obligar a realizar servicios
deficitarios que van a revertir negativamente a toda la sociedad en forma de
una deuda insoportable para los entes o las sociedades publicas. Por otro lado,
y como consecuencia de lo dicho anteriormente, Renfe Operadora debe dejar
de estar tutelada por el Ministerio de Fomento, quien no puede ser ordenador
imparcial de la actividad, autoridad adjudicataria de servicios piblicos, y a la




MINISTERIO DE FOMENTO | COMITE DE REGULACION FEROVIARIA

vez tutelar una empresa que compite en igualdad de condiciones. La situacién
actual no produce ninguna credibilidad para atraer a nuevos entrantes.

» Cdnones y Tarifas. El ADIF tiene que recuperar
su independencia de gestién tal y como ha sido “ El ADIF tiene que recuperar su

independencia de gestion tal y

concebido por la normativa europea. Debe ser
quien determine los cdnones y tarifas que ha de
cobrar, sujeto a una metodologia transparente como ha sido concebido por la
y objetiva y revisable por el regulador normativa europea

ferroviario. Los cdnones ferroviarios y las tarifas
tienen que ser objeto de una profunda revisidn,
respondiendo a un método transparente, y tratando de minimizar el impacto
negativo en la pluralidad de la oferta que puedan tener un incremento de sus
cuantias.

» La intermodalidad. La ordenacién en la Ley y en las normas de desarrollo
de las instalaciones logisticas y de prestacion de servicios a los trenes y a
las mercancias estd todavia por hacer. Se han abierto algunas puertas a
la esperanza con el anuncio de los trabajos de una Unidad Logistica, y los
diferentes grupos de trabajo que el Ministerio de Fomento estd poniendo en
marcha. No obstante, conviene comprender bien la cuestion antes de legislar
precipitadamente. La situacién que se arrastra

ha sido de alegalidad, y por ello no se parte “ Se debe consagrar ese sistema
de cero, por lo que habrd que tener en cuenta

la realidad actual y hacia dénde se quiere ir. de libertad de creacion de
El sistema actual es de libertad de construccién instalaciones |ogisﬁ(qs que
de ferminales intermodales si bien sujetas a . c .
autorizaciones para conectar con la RFIG. Existen Imegren lo intermodalidad
terminales y centros de transporte y logistica de terrestre, especiulmente cuando

muy variado origen y capital. En ocasiones existe S .
competencia entre terminales por su cercania. la iniciativa es pI‘IVGdG 0 se trata

Se debe consagrar ese sistema de libertad de de centros de interés regionul
creacion de instalaciones logisticas que integren
la intermodalidad terrestre, especialmente

0 local. Deberian de eliminarse

cuando la iniciativa es privada o se trata de las limitaciones legales al uso
centros de interés regional o local. Deberian de cuulquierins’rulucién para
de eliminarse las limitaciones legales al uso de

cualquier instalacién para facilitar la entrada en facilitar la entrada en la red
la red desde cualquier zona geogrdfica y hacer desde cuulquier 70Nn0 geogrﬁflca

asi mds porosa la utilizacién de esta. .,
y hacer asi més porosa la

» Servicios complementarios y auxiliares. Por lo utilizacién de esta
que respecta a los servicios complementarios y
auxiliares, hay que volver a hacer una reflexién
para apostar por la competencia en el mercado
como régimen general, o en su caso la competencia por el mercado, cuando
las terminales son de capital pUblico y uso puiblico. La falta de un modelo y
las contradicciones, cuando no las carencias y vacios de la Ley, deberian ser
llenados por una normativa que atienda las previsiones del mercado, y cuando
no las prestaciones publicas, como solucién para llegar a atender todas las
necesidades. La autoprestaciéon de algunos servicios también debe ser objeto

de un replanteamiento para evitar la

L iGntderal situacion actual y la incoherencia en

“ a uutoprestuclon € algunos el mdximo aprovechamiento de los

servicios también debe ser recursos.
0b|eto de un replunteumlento » CRF. El reforzamiento organizativo

para evitar la situacion actual del regulador es fundamental para el
funcionamiento del sistema. El riesgo

como siempre viene del periodo
transitorio; en efecto, el paso de funciones desde el CRF a la futura CNMC
no debe suponer un freno en el desarrollo de las tareas y en el ejercicio de
las funciones encomendadas. Dado que no se ha dotado adecuadamente de
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recursos al CRF durante su existencia, la estructura de la CNMC con expertos
en las materias de transporte no estd garantizada, y, teniendo en cuenta el
marco de restricciones presupuestarias actual, se teme que acabe influyendo
negativamente en la debilidad del regulador, lo que llevaria a extender en el
tiempo la incapacidad de trabajar en la biusqueda de vias de solucién a los
problemas que aquejan al sector ferroviario.

El CRF piensa que debe reforzarse la capacidad de seguimiento de mercado, andlisis
y deteccién de situaciones anémalas en el mercado de transporte ferroviario por el
propio regulador ferroviario, y para ello, la incorporacién en la CNMC puede ser una
oportunidad para lograrlo, aprovechando las sinergias de los demds reguladores
con mayor experiencia.

Reunion CRF: Isabel Dorrego Iglesias, José Maria Collado Gonzalez y Vicente Herndndez
Gutiérrez , Ignacio Pérez Lou, Rafael Garcia Alcolea y Juan Miguel Sanchez Garcia




