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En el ejercicio de las competencias que atribuye el articulo 5.2.a) de la Ley
3/2013, de 4 de junio, de creacion de la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia, la Sala de Supervision Regulatoria acuerda emitir el siguiente
informe relativo al Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 28/2015, de
29 de septiembre, del Sector Ferroviario (en adelante, Anteproyecto de Ley).

. OBJETO DEL INFORME Y HABILITACION COMPETENCIAL

El presente informe se aprueba a solicitud de la Secretaria de Estado de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana del Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana, efectuada mediante oficio de fecha 22 de enero de
2020, en aplicacion de lo previsto en el articulo 5.2.a) de la Ley 3/2013, de 4 de
junio, de creacion de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia
(en adelante, LCNMC) en ejercicio de las competencias consultivas de la CNMC
en el proceso de elaboraciéon de normas que afecten al ambito de sus
competencias en los sectores sometidos a su supervision.
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Il.  ANTECEDENTES

El 14 de diciembre de 2012 se publicé en el Diario Oficial de la UE la Directiva
2012/34/UE, de 21 de noviembre de 2012, por la que se establece un espacio
Unico europeo (en adelante, Directiva RECAST) que, ademas de compilar las
disposiciones de los paquetes ferroviarios anteriores, modificaba la regulacién
en aspectos como el acceso a instalaciones de servicio o los canones
ferroviarios. Ademas, se reforzaba el papel del organismo regulador.

Como sefialaba en su exposicion de motivos, la Ley 38/2015, de 29 de
septiembre, del Sector Ferroviario (en adelante, Ley del Sector Ferroviario)
incorporo al ordenamiento espafiol la Directiva RECAST.

El 23 de diciembre de 2016 se publicé el denominado 4° Paquete Ferroviario,
una iniciativa legislativa europea que modificoé tres Directivas y tres
Reglamentos!. Este paquete se dividid, de acuerdo con su tematica, en dos
pilares, el técnico y el de mercado.

La CNMC informd, en el Acuerdo de 25 de julio de 2018, por el que se emite
informe sobre el Anteproyecto de Ley por el que se modifica la Ley 38/2015, de
29 de septiembre, del Sector Ferroviario (en adelante, Acuerdo de 25 de julio de
2018), la propuesta normativa para transponer el pilar de mercado del 4° Paquete
Ferroviario, en particular, la Directiva 2016/2370 del Parlamento Europeo y del
Consejo de 14 de diciembre de 2016 que modifica la Directiva 2012/34/UE, en lo
gue atafie a la apertura del mercado de los servicios nacionales de transporte
por ferrocarril y a la gobernanza de las infraestructuras ferroviarias (en adelante,
Directiva 2016/2370).

Ademas de incorporar esta Directiva, como se sefialaba en la Exposicién de
Motivos del Anteproyecto de Ley, ‘“la Comision Europea abri6 dos
procedimientos de infraccion: uno en fase de Dictamen motivado, que comunico

1 El 4° Paquete Ferroviario ha supuesto la modificacion de las Directivas: i) 2004/49/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, sobre la seguridad de los ferrocarriles
comunitarios y por la que se modifican la Directiva 95/18/CE del Consejo sobre concesion de
licencias a las empresas ferroviarias y la Directiva 2001/14/CE relativa a la adjudicacion de la
capacidad de infraestructura ferroviaria, aplicacion de canones por su utilizacion y certificacion
de la seguridad; ii) 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; iii) 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.

Asimismo, se modificaron los siguientes Reglamentos: i) 1192/69 del Consejo, de 26 de junio de
1969, relativo a las normas comunes para la normalizacion de las cuentas de las empresas
ferroviarias; ii) 881/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, por el
gue se crea una Agencia Ferroviaria Europea, y; iii) 1370/2007 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de octubre de 2007, sobre los servicios publicos de transporte de viajeros por
ferrocarril y carretera y por el que se derogan los Reglamentos.
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al Reino de Espafia el 15 de junio de 2017, en el que entiende que no se han
incorporado varias medidas de transposicion de la Directiva 2012/34/UE vy otro
mediante Carta de Emplazamiento de 18 de mayo de 2018, que indica algunas
medidas a incorporar para la correcta transposicion de dicha directiva”. Por ello,
el Anteproyecto de Ley modificd, ademas de las disposiciones afectadas por la
Directiva 2016/2370, otros aspectos que, o bien no estaban transpuestos o bien
lo estaban incorrectamente.

El Real Decreto-ley 23/2018, de 21 de diciembre, de transposicion de directivas
en materia de marcas, transporte ferroviario y viajes combinados y servicios de
viaje vinculados (en adelante, RDL 23/2018) aprobd las modificaciones
normativas incluidas en el Anteproyecto sefialado anteriormente ademas de
modificar las competencias de la CNMC en el sector ferroviario.

Finalmente, la CNMC informd, mediante Acuerdo de 21 de noviembre de 2019,
por el que se emite Informe sobre el Proyecto de Real Decreto sobre seguridad
operacional e interoperabilidad ferroviarias, las modificaciones normativas para
transponer el pilar técnico del 4° Paquete Ferroviario (Directivas 2016/797% y
2016/798° asi como el Reglamento 2016/796, del Parlamento Europeo y del
Consejo de 11 de mayo de 2016 relativo a la Agencia Ferroviaria de la Union
Europea y por el que se deroga el Reglamento (CE) 881/2004).

l1l.  CONTENIDO

El Anteproyecto de Ley remitido se estructura en un Articulo tnico que modifica
la Ley del Sector Ferroviario, 2 Disposiciones adicionales y 3 finales. A su vez,
el Articulo Unico esta formado por 40 apartados, que modifican 31 Articulos de
la Ley del Sector Ferroviario, la denominacion de un Capitulo, 2 Disposiciones
transitorias, 4 adicionales y 2 Anexos.

Las principales modificaciones que introduce el Anteproyecto de Ley estan
referidas al sistema de canones ferroviarios. En particular, se modifica la actual
calificacion de los canones ferroviarios como tributos, definiendolos como
prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario. Ademas, se otorga
mayor autonomia de gestion a los administradores, otorgandoles la potestad de
aprobar los canones ferroviarios y eliminando disposiciones que
predeterminaban cuantias o umbrales para su fijacion. Estos cambios abarcan
tanto los cdnones aplicables a las infraestructuras ferroviarias (articulo 97) como
a las instalaciones de servicio gestionadas por los gestores de infraestructuras
(articulo 98).

2 Directiva 2016/797 del Parlamento y del Consejo de 11 de mayo de 2016, sobre la
interoperabilidad del sistema ferroviario dentro de la Unién Europea.

3 Directiva 2016/798 del Parlamento y del Consejo de 11 de mayo de 2016, sobre la seguridad
ferroviaria.

4 Hasta la fecha no se ha aprobado el sefialado Real Decreto.
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Asimismo, el Anteproyecto de Ley cambia otros aspectos de la Ley del Sector
Ferroviario como: i) definicion de infraestructura ferroviaria y red ferroviaria de
interés general (RFIG), para adaptarla al Anexo | de la Directiva RECAST,; ii)
requisitos que deben cumplir los prestadores de actividades vinculadas al tréfico
ferroviario que se realicen en instalaciones de servicio en relacion con la
regulacién municipal; iii) instalaciones de servicio reguladas; iv) definicion de las
limitaciones a la propiedad (Capitulo Ill), incluyendo la zona de dominio publico
ferroviario, la de proteccion y el limite de edificacién, y v) modificaciones en el
régimen sancionador relacionado con el personal ferroviario de seguridad.

Finalmente, se incluyen dos Disposiciones adicionales relativas al réegimen
tributario de la actividad ferroviaria y tres Disposiciones finales sobre el Titulo
competencial sobre el que se dicta esta Ley (articulo 149.1.132, 142y 212 de la
Constitucion Espafiola).

IV. VALORACION GENERAL

La determinacion de los canones ferroviarios aplicables a las infraestructuras
ferroviarias por parte de los administradores es un aspecto esencial de la
Directiva RECAST. La CNMC ha instado, en diferentes ocasiones, a su
modificacion para asegurar tanto el cumplimiento del marco europeo como la
necesidad de que los canones ferroviarios fueran una herramienta de gestion
para los administradores de infraestructuras.

En particular, el Informe de 25 de julio de 2018° sefialaba que debia modificarse
el sistema de fijacion y aprobacion de los canones ferroviarios vigente en Esparfia
dado que “impide o limita el cumplimiento de diferentes articulos de la Directiva
RECAST como: i) articulo 4 sobre la independencia de gestion de los
administradores de infraestructuras, incluyendo la fijacion de los canones; ii)
articulo 26 dado que la inclusion de los canones en los PGE impide que los
administradores de infraestructuras puedan modificarlos durante el periodo de
vigencia del mismo, impidiendo el objetivo establecido en el la Directiva RECAST
de optimizar el uso y la comercializacion de la capacidad ferroviaria; iii) el articulo
27, por la discrepancia temporal en la informacion publicada en la Declaracion
sobre la red y puesta de manifiesto por la CNMC en el Informe de 25 de enero
de 2018°%; iv) articulo 32, porque, como se sefialaba en el citado informe de la
CNMC de 14 de diciembre de 2017, lareserva de ley impuesta sobre los canones
ferroviarios limita las posibilidades de diferenciacién en los recargos que pueden
fijar los gestores de infraestructuras, y; v) articulo 56, por la imposibilidad de
modificar los canones, de oficio o ante conflicto, por parte de la CNMC una vez

5 Acuerdo por el que se emite informe sobre el Anteproyecto de Ley por el que se modifica la ley
38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario.

6 Acuerdo de 25 de enero de 2018 por el que se emite informe relativo a las Declaraciones sobre
la Red 2018 de ADIF y ADIF Alta Velocidad.
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aprobados en los PGE como se sefiald en el Informe de 2015 sobre el
Anteproyecto de Ley del Sector Ferroviario””.

La nueva redaccion del articulo 96.1 modificada por el Anteproyecto de Ley
establece que la determinacion de los canones ferroviarios “se llevara a cabo por
los administradores de infraestructuras, publicandolo en la declaracién sobre la
red, conforme al marco normativo formado por esta ley y sus normas de
desarrollo (...)”. El articulo 100 elimina la necesidad de incluir los canones en la
Ley de Presupuestos Generales del Estado (LPGE), encomendando su
aprobacion a los administradores de infraestructuras.

La aprobacion de los canones ferroviarios y su incorporacion a la Declaracion
sobre la Red aseguran que ADIF y ADIF Alta Velocidad puedan utilizarlos como
una herramienta de gestion para optimizar el uso de la red ferroviaria, evitando
las distorsiones que suponia su aprobacion mediante la LPGE, como se
describia con detalle en la Resolucion de 20 de marzo de 2020 sobre la
propuesta de canones de Adif y Adif Alta Velocidad para 2020 y por la que se
adoptan medidas para el proximo ejercicio de supervision de acuerdo al articulo
11 delaley 3/2013, de 4 de junio (en adelante, Resolucion de canones de 2020).

Ademas, se reduce la incertidumbre sufrida por los candidatos hasta la fecha,
gue solicitaban capacidad sin conocer los canones ferroviarios aplicables en el
momento que haran el uso efectivo de la misma.

La capacidad de actuacion del regulador ferroviario en este modelo de fijacion y
aprobacion de los canones ferroviarios resulta coherente con |lo establecido en
el articulo 56 de la Directiva RECAST. La CNMC podra actuar, tanto de oficio
como a solicitud de las empresas ferroviarias y candidatos, en relacion con el
sistema de canones.

Por tanto, sin perjuicio de las consideraciones especificas que se detallaran
posteriormente, las modificaciones incluidas en el Anteproyecto de Ley mejoran
sustancialmente la regulacion vigente de los canones ferroviarios aplicables a
las infraestructuras ferroviarias.

La mejora del marco regulatorio de los canones ferroviarios resulta esencial para
el desarrollo de la infraestructura ferroviaria y el éxito del proceso de
liberalizacién. Sin embargo, como se sefialé en el Acuerdo de 25 de junio de
2019, por el que se emite informe relativo a las propuestas de ADIF y ADIF Alta
Velocidad sobre la modificacion de la declaracion sobre la red de 2019 es
necesario que se aborden otros aspectos relativos a la evolucién de lared y la
financiacion de los gestores de infraestructuras. Como se sefialaba en dicho

7 https://mwww.cnmc.es/2015-05-27-la-cnmc-publica-el-informe-sobre-el-anteproyecto-de-ley-del-
sector-ferroviario-323295
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Acuerdo, ‘“es necesario que el Ministerio de Fomento publique la estrategia
indicativa y concluya un convenio con los administradores de infraestructuras, de
forma que estos puedan elaborar su programa de actividad, de acuerdo con el
articulo 25.4 de la Ley del Sector Ferroviario, conociendo sus necesidades
financieras y las aportaciones publicas con que contaran para abordarlas”.

La implementacién de las previsiones anteriores permitiria que los gestores de
infraestructuras incorporasen a la Declaraciéon sobre la Red una senda previsible
a 5 aflos de los canones ferroviarios que de certidumbre a las empresas
ferroviarias sobre la evolucibn de esta importante partida de costes. Sin
embargo, estas medidas todavia no han sido implementadas por lo que, si bien
el mecanismo de fijacion de los canones ferroviarios mejorara con la aprobacion
del Anteproyecto de Ley objeto del presente informe, la incertidumbre sobre su
evolucion se mantendra. A este respecto, el Anteproyecto de Ley incluye
modificaciones menores en el articulo 25.3 Ley del Sector Ferroviario que
traspone el articulo 8.4 de la Directiva RECAST imponiendo que “a lo largo de
un periodo no superior a cinco afnos, la contabilidad de pérdidas y ganancias de
los administradores generales de infraestructuras ferroviarias refleje como
minimo una situacion de equilibrio”.

Debe recordarse que este plazo de cinco afos expira el 16 de junio de 2020, ya
gue comenzo en el momento que debia transponerse la Directiva RECAST, esto
es, el 16 de junio de 2015. Las cuentas auditadas de ADIF y ADIF Alta Velocidad
correspondientes a 2018 presentaron pérdidas de 74,27 y 223,41 millones de
euros respectivamente. Esta obligacion debe abordarse, como se ha sefialado
en varias ocasiones, en el marco del convenio entre los gestores y el Ministerio.

Finalmente, es necesario revisar en profundidad el marco normativo y otras
disposiciones para asegurar que no se produce un tratamiento discriminatorio a
las nuevas empresas ferroviarias. En este sentido, debe valorarse positivamente
la modificacion del articulo 7.4 de la Ley del Sector Ferroviario para equiparar a
los gestores de infraestructuras con el resto de explotadores de instalaciones de
servicio, eliminando las exenciones disfrutan exclusivamente ADIF y ADIF Alta
Velocidad?®.

Sin embargo, se mantienen disposiciones dictadas antes de la liberalizacién de
los servicios ferroviarios que no contemplan de forma adecuada la existencia de
empresas ferroviarias alternativas a RENFE, pudiendo generar situaciones
discriminatorias como las sefialadas anteriormente.

8 La CNMC seiial6 el tratamiento favorable que recibian las instalaciones de servicio titularidad
de los gestores de infraestructuras en el Acuerdo de 7 de noviembre de 2019 por el que se da
contestacion a la consulta planteada por Transportes Ferroviarios Especiales, S.A. sobre la
aplicacion del articulo 7.4 de la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del Sector Ferroviario.
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Asi, por ejemplo, y sin &nimo exhaustivo, actualmente existe un régimen especial
de Seguridad Social® que permite la reduccién de la edad minima de jubilacién
de maquinistas por razén de trabajos penosos o de peligrosidad que resulta de
aplicacion. En tanto no se modifique, este régimen resulta de aplicaciéon
exclusivamente a empresas ferroviarias publicas y no asi a las privadas, lo que
podria estar amparando una discriminacion entre operadores econémicos que
podria redundar en una distorsion de la competencia efectiva en los mercados.

No cabe obviar que la defensa y promocion activa del principio de neutralidad
competitiva debe llevar a corregir situaciones de este tipo. Dicho principio, lejos
de utilizar solo como parametro de referencia la normativa troncal que regula la
actividad ferroviaria, debe ampliarse igualmente a todas aquellas situaciones que
de iure o de facto supongan un trato discriminatorio entre potenciales
competidores.

Otros ejemplos derivan de la multitud de descuentos que RENFE ofrece a
diferentes colectivos para los trayectos en tren. Si bien algunos derivan de su
estrategia comercial, otros resultan obligatorios, como el descuento por familia
numerosa que, de acuerdo con el articulo 11 del Real Decreto 1621/2005%,
deben aplicar todas las empresas ferroviarias a las familias numerosas que
tengan reconocida esta condicion. Actualmente, este descuento es financiado
por RENFE si bien, como en el caso del sector aéreo, el Ministerio de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana deberia habilitar el procedimiento para
Su compensacion en tanto que en este caso es un descuento de aplicacion
obligatoria.

En otros casos, los descuentos aplicados por RENFE derivan de convenios
firmados con diferentes Administraciones Publicas, como es el caso de los
descuentos al personal militar'! y la Guardia Civil'?. En estos casos, en los que

9 Dicho régimen deriva de la aplicacion del Real Decreto 2621/1986, de 24 de diciembre, por el
que se integran los Regimenes Especiales de la Seguridad Social de Trabajadores Ferroviarios,
Jugadores de Futbol, Representantes de Comercio, Toreros y Artistas en el Régimen General,
asi como se procede a la integracién del Régimen de Escritores de Libros en el Régimen Especial
de Trabajadores por Cuenta Propia o Autbnomos cuyo ambito subjetivo de aplicacion viene
determinado por el Decreto 2824/1974, de 9 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido
del Régimen Especial de la Seguridad Social de los Trabajadores Ferroviarios (articulo 3) que
indica: “A los efectos de este Régimen Especial, se considerard empresario a RENFE, FEVE, las
Compafiias Concesionarias de Ferrocarriles de Uso Publico y a quienes exploten funiculares,
ferrocarriles de cremallera, cable aéreo, telesquis y telesillas por cuya cuenta trabajen las
personas sefialadas en el articulo 2” (el subrayado es afiadido).

10 Real Decreto 1621/2005, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
40/2003, de 18 de noviembre, de proteccion a las familias numerosas.

11 Resolucion 420/38306/2018, de 27 de noviembre, de la Secretaria General Técnica, por la que
se publica el Convenio con Renfe-Operadora, para el transporte de mercancias y personal.

12 Resolucién de 20 de noviembre de 2018, de la Secretaria General Técnica, por la que se
publica el Convenio con Renfe Viajeros Sociedad Mercantil Estatal, SA, sobre transporte
ferroviario de viajeros por cuenta propia del personal de la Guardia Civil.
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los primeros convenios se firmaron al principio de los afios 90, deberia preverse
una licitacibn competitiva para permitir que las nuevas empresas de viajeros
puedan optar a prestar servicios ferroviarios a estos colectivos.

En definitiva, las diferentes modificaciones normativas acometidas en la Ley del
Sector Ferroviario han mejorado la normativa ferroviaria en lo que se refiere a la
regulacion de las condiciones de acceso. El Anteproyecto de Ley resulta positivo
porque revisa el sistema de aprobacién de los canones ferroviarios, un elemento
esencial de los servicios ferroviarios. Sin embargo, es necesario profundizar en
la revision de las disposiciones que afectan a la prestacion de los servicios
ferroviarios para asegurar un trato no discriminatorio a todas las empresas
ferroviarias y candidatos presentes en el mercado.

V. VALORACION DE ASPECTOS INCLUIDOS EN EL ANTEPROYECTO DE
LEY

V.1. Canones ferroviarios y precios derivados de la utilizacion de
infraestructura ferroviaria e instalaciones de servicio

V.1.1. Principios generales

Los canones ferroviarios se definen, de acuerdo con la actual redaccion de la
Ley del Sector Ferroviario, como tasas reguladas que, de acuerdo con el articulo
2 de la Ley General Tributaria®?, son uno de los tipos de tributos. Esta naturaleza
tributaria deriva en que su regulacion se encuentra sometida a una reserva de
Ley de amplio alcance, incluyendo su fijacion y aprobacion por la LPGE.

El Anteproyecto de Ley modifica esta consideracion estableciendo que los
canones ferroviarios son prestaciones patrimoniales de caracter publico no
tributario. Esta figura fue introducida en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico.

De acuerdo con la Exposicion de motivos del Anteproyecto de Ley, esta
definicion “permite conciliar las exigencias que impone la legislacion comunitaria
en cuanto a la independencia de gestion de los administradores de
infraestructuras, con el principio de reserva de ley del articulo 31.3 de la
Constitucién, que, con un alcance mas reducido que la reserva de Ley en materia
tributaria, permitiria que la cuantificacién final de los canones se llevara a cabo
por los administradores de infraestructuras ferroviarias, publicando los criterios
para la misma en la declaracion sobre la red, estableciéndose mediante la Ley

13 ey 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.
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38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario, el marco general para dicha
cuantificacion”.

El articulo 29.1 de la Directiva RECAST habilita a los Estados miembros a crear
“un marco para los canones, respetando la independencia de gestion establecida
en el articulo 4”. Dicho articulo 4, punto 2°, establece que respetando “el/ marco
y las normas especificas establecidas por los Estados miembros en materia de
canones y de adjudicacion, el administrador de infraestructuras sera responsable
de su gestién, administracion y control interno”. Por su parte, el articulo 26 de la
Directiva RECAST sefala que los “Estados miembros velaran por que los
sistemas de canones y adjudicacion de capacidad aplicados a la infraestructura
ferroviaria se ajusten a los principios instaurados en la presente Directiva, y por
gue permitan al administrador de infraestructuras comercializar la capacidad
disponible y optimizar su uso’.

A este respecto, la Sentencia de 28 de febrero de 2013 del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea (asunto C-483/10)'* sefald, en su parrafo 49 “que, para
garantizar la independencia de gestion del administrador de infraestructuras,
este debe disponer, en el marco de tarifacion que hayan definido los Estados
miembros, de un cierto margen de actuacion para la determinacion del importe
de los canones, de forma que pueda utilizarlo como instrumento de gestion”.

Ademas, esta Sentencia concluia que la conclusién anterior “segun reiterada
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, un Estado miembro no puede invocar
disposiciones, practicas ni situaciones de su ordenamiento juridico interno para
justificar el incumplimiento de las obligaciones y plazos establecidos por una
directiva (véanse, en particular, las sentencias de 7 de julio de 2009,
Comision/Grecia, C-369/07, Rec. p. I-5703, apartado 45, y de 25 de febrero de
2010, Comisién/Espafa, C-295/09, apartado 10)”.

Por tanto, y sin entrar a valorar la figura concreta elegida en el Anteproyecto de
Ley, la reserva de Ley que segun el érgano proponente resulta exigible a los
canones ferroviarios no puede eliminar el margen de actuacion de los
administradores de infraestructuras en su fijacién.

La propuesta de redaccion del articulo 97 flexibiliza, como se sefialara a
continuacion, los criterios de cuantificacion de los canones ferroviarios,
eliminando los servicios y tipos de lineas fijados en su actual punto 7, asi como
los umbrales para el cobro de recargos por la capacidad no utilizada (actual

14 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:62010CJ0483&from=ES
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articulo 97.5.2°.a) o la definicién de las bonificaciones por el incremento de trafico
(actual articulo 97.6.1°).

Sin embargo, como también se sefialara en el siguiente epigrafe, el Anteproyecto
de Ley mantiene determinados elementos que limitan la capacidad de los
gestores de infraestructuras para establecer los canones ferroviarios,
restricciones que deberian eliminarse para cumplir con el marco europeo.

El Anteproyecto de Ley modifica el articulo 100.1 de la Ley del Sector Ferroviario
sefialando que los administradores de infraestructuras revisaran anualmente las
cuantias de los canones ferroviarios, adiciones y recargos, habilitAndoles para,
excepcionalmente, realizar dicha actualizacion en cualquier momento.

De esta forma, la aprobacion de los canones ferroviarios se realizara
directamente por los administradores de infraestructuras, de forma coherente
con las exigencias de independencia de gestion establecidas por la Directiva
RECAST. Ademas, su aplicacion se desliga de la LPGE, que ha retrasado su
actualizacion e impedia la incorporacion de los canones ferroviarios en la
Declaracion sobre la Red de forma que las empresas ferroviarias y candidatos
los conocieran en el momento de solicitar capacidad.

V.1.2. Canones de acceso minimo a las lineas ferroviarias integrantes de la
RFIG y de acceso a infraestructuras que conecten con instalaciones de
servicio

a) Flexibilizacion de los criterios para la cuantificacion de los canones

Como se ha sefialado anteriormente, el Anteproyecto elimina muchos de los
criterios incluidos en la Ley del Sector Ferroviario que restringian el margen de
actuacion de los gestores para la determinacion de los importes de los canones
ferroviarios. En particular, el Anteproyecto flexibiliza los siguientes aspectos en
la determinacion de los canones de acceso a las lineas ferroviarias:

= Laredaccion del nuevo apartado 5.2° del articulo 97 permite, de acuerdo con
el Reglamento de Ejecucion 2015/909, de 12 de junio de 2015 relativo a las
modalidades de céalculo de los costes directamente imputables a la
explotacion del servicio ferroviario (en adelante, RE 2015/909), que los
administradores de infraestructuras modulen los canones ferroviarios segun
los distintos grados de desgaste de las infraestructuras que generen
elementos tales como la longitud o masa del tren, tipo de vehiculo, peso por
eje, etc.

= El Anteproyecto de Ley suprime el articulo 97.7 de la Ley del Sector
Ferroviario que determinaba la diferenciacion en los canones ferroviarios que

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia -
IPN/CMNC/002/20 C/ Barquillo, 5 - 28004 Madrid - C/ Bolivia, 56 - 08018 Barcelona Pagina 10 de 33
Wwww.cnmc.es


http://www.cnmc.es/

B CNMO

COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

podian establecer los administradores de infraestructuras, definiendo los
tipos de linea, servicios y traccion.

Como resultado de ambas modificaciones, los gestores de infraestructuras
podran definir, en la Declaracién sobre la Red, los criterios de diferenciacion
de los canones ferroviarios en funcion de los costes que generen. Asi, como
se sefalaba en la Resolucion de canones de 2020, la regulacion propuesta
permitird a los gestores de infraestructuras incluir en la determinacién de los
canones ferroviarios elementos como la circulacion en composicion doble o
el desgaste que generan los diferentes modelos de trenes utilizados,
elementos que hasta la fecha no era posible incluir de acuerdo con la
redaccion actual del articulo 97.

= |gualmente, se valora positivamente la nueva redaccion del apartado 6 del
articulo 97 incluida en el Anteproyecto de Ley, que simplifica y flexibiliza los
esquemas de bonificaciones y descuentos que pueden aplicar los gestores
de infraestructuras. Asi, se suprimen las reglas especificas que limitan la
potestad de ADIF y ADIF Alta Velocidad para incentivar el crecimiento del
trafico.

En particular, la bonificacion para incentivar el crecimiento del transporte
ferroviario establecida en el articulo 97.6.1° determinaba su importe maximo,
los parametros para su aplicacion y los criterios de reparto. Sin perjuicio de
las limitaciones de esta bonificacion sefialados por la CNMC?®, su actual
redaccion elimina sustancialmente el margen de actuacion de los gestores de
infraestructuras.

Por el contrario, la redaccion propuesta por el Anteproyecto es coherente con
el articulo 33 de la Directiva RECAST.

En definitiva, las modificaciones introducidas en la Ley del Sector Ferroviario
seflaladas anteriormente son valoradas positivamente dado que son
consistentes con la autonomia de gestidn establecida en el articulo 4 de la
Directiva RECAST.

b) Recargo y segmentos de mercado

La redaccion del apartado 5.3° del articulo 97 segun el Anteproyecto de Ley
introduce modificaciones significativas en el recargo que los gestores pueden
introducir para cubrir todos los costes de las infraestructuras cuando el mercado
pueda aceptarlo.

15 Ver Informe de 29 de abril de 2015 relativo al anteproyecto de Ley del Sector Ferroviario.
https://www.cnmc.es/sites/default/files/605978_7.pdf
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Como se sefialaba en la Resolucion de canones de 2020, el “articulo 97 de la
Ley del Sector Ferroviario limita, en la actualidad, la capacidad de los gestores
de infraestructuras para definir segmentos de mercado!®, en tanto que
Unicamente contempla los recargos para el uso de redes de altas prestaciones
o la explotacion de servicios de ancho variable u otras situaciones de elevada
intensidad. Esta circunstancia reduce la capacidad de ADIF y ADIF AV para
evaluar la importancia de otros segmentos de mercado en base a los criterios
establecidos en la Disposicion Adicional 192, por lo que es necesaria la
modificacion legal para otorgarles un mayor margen de gestion”.

La adicién prevista en el articulo 97.5.2°.b) de la Ley del Sector Ferroviario limita
los costes que pueden ser recuperados a través de este recargo y los tipos de
lineas ferroviarias en las que puede aplicarse (redes de altas prestaciones o la
explotacion de servicios de ancho variables u otras situaciones de elevada
intensidad de trafico en determinados periodos horarios). La norma vigente
también excluye la posibilidad de establecer recargos a los servicios de
mercancias y fija la unidad de facturacion que debe utilizarse para su aplicacion
(plazas.km).

En la redaccion prevista en el Anteproyecto de Ley, el recargo se regula de forma
mas flexible y alineada con el articulo 32 de la Directiva RECAST, lo que debe
valorarse positivamente dado que se amplia significativamente el margen de
gestion de los administradores de infraestructuras. Sin embargo, el Anteproyecto
mantiene las unidades en que debe facturarse dicho recargo (trenes.km o
plazas.km), aspecto que deberia dejarse a la eleccion de los gestores de
infraestructuras.

En relacion con la segmentacion del mercado, la Directiva RECAST establece,
en su articulo 32.1, que los Estados miembros se aseguraran de que los
administradores evaluaran la importancia de los segmentos de mercado “[a]ntes
de aprobar el cobro de los recargos”. El Anteproyecto de Ley unicamente sefnala
que los administradores de infraestructuras “evaluaran la importancia del recargo
en el segmento de mercado”, sin incluir la mencioén a que dicha evaluacion debe
realizarse de forma previa al establecimiento del recargo.

En consecuencia, deberia modificarse este extremo, sefialando explicitamente
gue el establecimiento de un recargo requiere de una evaluacion previa del
segmento en cuestion.

c) Adicion paraincentivar la utilizacion eficiente de la capacidad

16 E| articulo 97 de la Ley del Sector Ferroviario limita esta capacidad de los gestores de
infraestructuras a cada linea tipo A (articulo 97.5.2°.b), 4° péarrafo) y los servicios ferroviarios
definidos en el articulo 97.7.
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El apartado 5.4° del articulo 97 incluido en el Anteproyecto de Ley modifica la
adicion establecida en el articulo 97.5.2°.a), sefialando que “[/]a cuota liquida [del
canon por utilizacion de las lineas ferroviarias] también podra incluir una adicién
por cancelacién de reserva en concepto de capacidad que, habiéndose
adjudicado, no se utilice”.

Esta adicion esta prevista en el articulo 36 de la Directiva RECAST como una
opcion para los gestores de infraestructuras. Sin embargo, la redaccién actual
de la Ley del Sector Ferroviario obliga a los gestores de infraestructuras a
introducir dicha adicion. En efecto, la Resolucion de 3 de noviembre de 2016
sobre la propuesta de canones de ADIF y ADIF Alta Velocidad para 2017 y por
la que se adoptan medidas para el préximo ejercicio de supervision de acuerdo
al articulo 11 de la Ley 3/2013, de 4 de junio concluy6 que, “sin entrar a valorar la
necesidad o no de introducir una recargo por el uso ineficiente de la capacidad
adjudicada, esta Sala estima que, a la vista de la redaccién del articulo 97.5.2°.a),
ADIF y ADIF AV deben proponer un valor para esta adicién sobre la Modalidad A
del canon por utilizacién de lineas ferroviarias”.

Ademas, se eliminan los umbrales porcentuales de aplicacion que la redaccién
vigente establece para cada tipo de servicio (2% para viajeros y 15% para
mercancias). La fijacion de estos limites en la Ley del Sector Ferroviario limita la
capacidad de los administradores.

Estas modificaciones incluidas en el Anteproyecto de Ley mejoran la situacion
actual, alineando la normativa espafiola con el marco comunitario.

Por otra parte, es preciso realizar las siguientes observaciones en relacién con
la redaccidn del Anteproyecto de Ley sobre esta adicion:

= El citado articulo 36 de la Directiva RECAST establece que, para imponer el
canon por reserva, “los administradores de las infraestructuras publicaran en
su declaracion de red los criterios que determinan la no utilizacion”, previendo
ademas su supervision por el organismo regulador.

La redaccion incluida en el Anteproyecto de Ley Unicamente hace alusién, en
el parrafo segundo del mencionado apartado 4° del articulo 97, a que los
administradores de infraestructuras aprobaran las cuantias de esta adicion y
se publicaran en la Declaracion sobre la Red, sefialando la forma de
aplicacion a los servicios de viajeros y mercancias?’.

En consecuencia, deberia incluirse en la modificacién del articulo 97 de la
Ley del Sector Ferroviario la obligacién de publicacién de los gestores de

17 Cabe sefialar que los parrafos 3° y 4° del articulo 97.5.4° segln la redaccion incluida en el
Anteproyecto tienen la misma redaccion para los servicios de viajeros y mercancias. En tanto
gue el régimen de aplicacion es el mismo, seria suficiente con mencionar que este aplica tanto a
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infraestructuras de los criterios de no utilizacién de la capacidad y su
supervision por la CNMC en linea con la Directiva RECAST.

» El Anteproyecto detalla, en relacion con esta adicion, que para su calculo los
gestores deberan compensar los trenes kildmetro circulados en exceso con
los cancelados en relacion con la capacidad adjudicada.

Como se ha sefialado anteriormente, el articulo 29 de la Directiva RECAST
habilita a los Estados miembro a establecer un marco para los canones
ferroviarios, respetando la autonomia de gestion de los gestores de
infraestructuras. A este respecto se considera que, aun coincidiendo con el
objetivo de la propuesta, que no es otro que incentivar el uso de la red
ferroviaria, el Anteproyecto de Ley deberia limitarse a habilitar a los gestores
de infraestructuras a calcular la adicion de acuerdo con los parametros
anteriores.

Igualmente, en linea con la situacion actual, el articulo 97.5.4° previsto en el
Anteproyecto de Ley deberia posibilitar que los gestores fijaran umbrales
para los que, en caso de no superarse, la adicidon no seria de aplicacion.

La redaccion incluida en el Anteproyecto de Ley mejora, por tanto, la redaccion
actual de la Ley del Sector Ferroviario, alineandola con lo previsto en la Directiva
RECAST. Sin embargo, se considera necesario introducir las modificaciones
sefialadas anteriormente.

d) Incorporaciéon de las adiciones previstas en los apartados 4 y 5 del
articulo 31 de la Directiva RECAST

Los epigrafes 5° y 6° del articulo 97.5 de acuerdo con la redaccion del
Anteproyecto de Ley habilitan a los gestores de infraestructuras a establecer dos
adiciones a los canones ferroviarios: i) una adicion que refleje la escasez de
capacidad de un determinado tramo identificable de la infraestructura durante
periodos de congestion, y; ii) una adicion por costes medioambientales causados
por la explotacion del tren.

La Directiva RECAST establece en el articulo 31, apartados 4 y 5, que los
canones por utilizacion de la infraestructura podran incluir un canon que refleje
la escasez y podran ser modificados de manera que tengan en cuenta el coste
de efectos ambientales causados por la explotacion del tren.

En consecuencia, se considera adecuada la introduccién de estas nuevas
adicciones en el ordenamiento juridico espariol.

los servicios de viajeros como de mercancias.
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En relacion con la adicion para reflejar la escasez de capacidad, el Anteproyecto
de Ley sefiala que podra imponerse en un determinado tramo identificable de la
red que se haya declarado congestionada. La Directiva RECAST complementa
el marco regulatorio para las situaciones de escasez de capacidad con las
disposiciones contenidas en el articulo 51, apartados 3 y 4, sefialando que:

“3. Eladministrador de infraestructuras dejara de aplicar cualesquiera canones
por la correspondiente infraestructura, conforme al articulo 31, apartado 4, en los
siguientes casos:

a) sino presenta un plan de aumento de la capacidad, o

b) sino logra hacer avanzar las medidas definidas en el plan de aumento de
la capacidad

4. No obstante lo dispuesto en el apartado 3 del presente articulo, el
administrador de infraestructuras, con la debida aprobacion del organismo
regulador, contemplado en el articulo 55, podra seguir aplicando los canones
cuando se cumpla alguna de las siguientes condiciones:

a) que el plan de aumento de capacidad no pueda realizarse por razones
ajenas a su control, o

b) que las opciones posibles no sean viables desde el punto de vista
economico o financiero.”

La regulacion sobre el plan de aumento de capacidad se ha transpuesto en la
Orden FOM/897/2005, de 7 de abril, relativa a la declaracion sobre la red y al
procedimiento de adjudicacion de capacidad de infraestructura ferroviaria. Sin
embargo, esta Orden no incluye la disposicion relativa a los supuestos en los
gue el administrador de infraestructuras debe cesar en la aplicacidn de la adicién
por congestion regulada en el citado articulo 51.3 de la Directiva RECAST.

En consecuencia, deberia preverse la transposicion del articulo 51.3 de la
Directiva dado que el articulo 11.2.c) de la LCNMC ya incorpora la potestad del
regulador de permitir la continuacién en la aplicacién del canon por congestion
prevista en la Directiva RECAST.

V.1.3. Céanones por la utilizacion de instalaciones de servicio de la RFIG

a) Regulacion de las instalaciones de servicio
El Anteproyecto de Ley mantiene la reserva de Ley de determinadas
instalaciones de servicio “cuya gestidbn esta reservada en exclusiva a los

administradores de infraestructuras”, regulando sus tarifas como prestaciones
patrimoniales publicas no tributarias. El Informe de 25 de junio de 2018 destaco

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia -
IPN/CMNC/002/20 C/ Barquillo, 5 - 28004 Madrid - C/ Bolivia, 56 - 08018 Barcelona Pagina 15 de 33
Wwww.cnmc.es


http://www.cnmc.es/

B CNMO

COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

las distorsiones que conlleva esta calificacion diferencial con respecto al régimen
econémico general aplicable a las instalaciones de servicio establecido en el
articulo 101 de la Ley del Sector Ferroviario recordando que “el articulo 13 y 31
de la Directiva RECAST no diferencia entre instalaciones propiedad de los
administradores de infraestructuras del resto de instalaciones”.

Sin embargo, es preciso reconocer que algunos de estos aspectos sefialados en
el citado Informe se mejoran sustancialmente con los cambios introducidos en el
Anteproyecto de Ley. En primer lugar, como en el caso de los canones por
utilizacién de lineas ferroviarias regulados en el articulo 97, la fijacion y
aprobacién por parte de los gestores y no a través de la LPGE mejora la
capacidad de gestion de los administradores de infraestructuras y la adaptacion
de estos canones a cambios en el mercado.

En segundo lugar, el Informe de 25 de junio de 2018 sefialaba que “la regulacion
establecida en el articulo 98 parece calificar todos los servicios que se prestan
en las instalaciones de servicio de ADIF y ADIF Alta Velocidad como basicos, al
orientarlos a los costes. Pero es que, incluso en este escenario, que no tiene por
gué ser cierto, dicha orientacion a costes no es consistente con lo establecido en
el articulo 31.7 de la Directiva RECAST, que sefala que las tarifas de dichos
servicios no superaran “el coste de su prestacion mas un beneficio razonable”.
El articulo 98 de la Ley 38/2015 no prevé la posibilidad de que los gestores de
las infraestructuras obtengan un beneficio razonable en la prestacion de dichos
servicios”.

A este respecto, la redaccion del articulo 96.5 segun el Anteproyecto de Ley
establece que “la cuantia de los canones exigidos por la utilizacion de
instalaciones de servicio de la Red Ferroviaria de Interés General, no superara
el coste de su prestacion mas un beneficio razonable, de conformidad con el
articulo 98”. Esta redaccion se encuentra alineada con la regulacion establecida
en el articulo 31.7 de la Directiva RECAST para los servicios basicos prestados
en instalaciones de servicio: “[e]l canon exigido para el acceso por via férrea a
las instalaciones de servicio. [...], y la prestacion de servicios en dichas
instalaciones no superara el coste de su prestacion mas un beneficio razonable”.

Sin embargo, la reserva de Ley y la regulacion mediante prestaciones
patrimoniales publicas no tributarias de algunas instalaciones de servicio de los
gestores de infraestructuras plantean algunos problemas que es necesario
considerar.

El articulo 4.2. del Reglamento de Ejecucién 2017/2177 de 22 de noviembre de
2017 relativo al acceso alas instalaciones de servicio y a los servicios ferroviarios
conexos establece que la descripcién de instalacion de servicio debera incluir:
“d) descripcion de todos los servicios ferroviarios conexos suministrados en la
instalacion, y tipologia de los mismos (basicos, complementarios, auxiliares)”.
Por su parte, el articulo 6.1 de dicho Reglamento sefiala que “organismo
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regulador podra exigir a los explotadores de instalaciones que justifiquen por qué
han calificado un servicio conexo como basico, complementario o auxiliar”.

La regulacién establecida en el Anteproyecto de Ley sobre las instalaciones de
servicio que gestiona directamente ADIF o ADIF Alta Velocidad presupone que
dichos servicios son béasicos al orientarlos, en todo caso, a los costes mas un
beneficio razonable. Sin embargo, de acuerdo con el Reglamento 2017/2177,
esta atribucion es del explotador de la instalacion bajo la supervision de la
CNMC.

Ademas, el Anteproyecto de Ley no incluye la justificacion y los criterios
utilizados para definir las instalaciones reguladas en el ambito del articulo 98. No
debe olvidarse que en este contexto se dan una multiplicidad de situaciones que
pueden generar incertidumbre sobre la regulacion aplicable:

= Instalaciones gestionadas por ADIF en las que conviven servicios
calificados como prestaciones patrimoniales publicas no tributarias con
otros regulados de acuerdo con el articulo 101, como en estaciones de
viajeros.

= Instalaciones titularidad de ADIF, pero gestionadas por terceros, como
terminales de carga intermodales.

= Instalaciones titularidad de terceros gestionadas por ADIF, como las
vias de apartado en talleres propiedad de RENFE Mantenimiento.

Si bien la reserva de Ley podria dar mayor certidumbre juridica a los
administradores de infraestructuras, las modificaciones introducidas en los
articulos 96 y 98 por el Anteproyecto de Ley no solucionan los problemas
regulatorios que genera su consideracidon de prestaciones patrimoniales
publicas. Por tanto, el 6érgano proponente deberia considerar la unificacién del
régimen econdémico aplicable a todas las instalaciones y servicios ferroviarios,
incluidas las gestionadas por los administradores de infraestructuras, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 101 de la Ley del Sector Ferroviario.

b) Alcance de la definicion de instalacion de servicio

La Directiva RECAST determina, en sus Anexos | y Il, los elementos de la red
ferroviaria que deben considerarse infraestructura e instalacion de servicio
respectivamente. Las implicaciones regulatorias derivadas de esta consideracion
son relevantes dado que el acceso a las infraestructuras se encuentra dentro del
paguete minimo regulado en el articulo 20 de la Ley del Sector Ferroviario con
condiciones estrictas respecto a las garantias de independencia de su gestor,
asi como la orientacion de las tarifas de acceso a los costes directos.
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Por el contrario, las obligaciones impuestas a los explotadores de instalaciones
de servicio son menos estrictas, limitandose las garantias de independencia
cuando el explotador se encuentre, de acuerdo con el articulo 42.3 de la Ley del
Sector Ferroviario, “bajo el control directo o indirecto de un organismo o de una
empresa que preste servicios de transporte ferroviario para los que se use la
instalacion y tenga en ellos una posicion dominante”. En estos casos se exige
gue este “se organizara de tal manera que sea independiente de este organismo
o0 empresa en lo que se refiere a su organizacion y decisiones”. Ademas, se
permite la recuperacion de los costes totales mas un beneficio razonable,
reduciendo los costes administrativos, como la implementacion de una
contabilidad analitica especifica.

La determinacion de los elementos que componen la infraestructura ferroviaria
han sido objeto de analisis por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea en la
Sentencia en el Asunto C-210/18'8 que concluyd, de acuerdo con su andlisis del
Anexo | de la Directiva RECAST, que los andenes en estaciones de viajeros
deben considerar parte de la infraestructura ferroviaria.

Esta Sentencia podria tener implicaciones en la interpretacion de otros
elementos del Anexo | de la Directiva RECAST como: i) “andenes de viajeros y
de mercancias, incluidos los situados en estaciones de viajeros y en terminales
de carga”, y; ii) “calzadas de los patios de viajeros y mercancias, comprendidos
los accesos por carretera y para pasajeros que llequen o partan a pie”.

El Anteproyecto de Ley parece mantener la regulacion, como instalaciones de
servicio en el marco del articulo 98, de las estaciones de viajeros (modalidad A),
andenes en estaciones de viajeros (modalidad C) y terminales de carga
(modalidad E).

La regulacion en la Directiva RECAST de estas tipologias de instalaciones y sus
elementos resulta confusa, dado que, sin perjuicio de lo sefialado con respecto
al Anexo | de la Directiva RECAST, su Anexo Il incluye como instalaciones de
servicio, especificamente, “a) las estaciones de viajeros, asi como sus edificios
e instalaciones conexas, incluidos los paneles de informacion sobre viajes y un
emplazamiento adecuado para los servicios de venta de billetes; b) las
terminales de carga’.

18 Asunto C-210/18, que tiene por objeto una peticién de decisién prejudicial planteada, con
arreglo al articulo 267 TFUE, por la Schienen-Control Kommission (Comision de Control
Ferroviario, Austria), mediante resolucion de 19 de febrero de 2018, recibida en el Tribunal de
Justicia el 23 de marzo de 2018, en el procedimiento entre WESTbahn Management GmbH y
OBB-Infrastruktur AG.
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=216045&pagelndex=0&doclan
g=ES&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1702947
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A priori, los elementos considerados como infraestructuras deben estar ligados
a la adjudicacion de capacidad, limitandose al alcance del surco asignado por el
gestor. Por el contrario, instalaciones sujetas a la asignacién de franjas horarias
por los explotadores donde se prestan servicios ferroviarios serian consideradas
instalaciones de servicio.

El problema en el caso espafiol es que, como se ha sefialado anteriormente, las
instalaciones de los gestores de infraestructuras se regulan por Ley, por lo que
cualquier modificacién de estas definiciones requiere cambiar la Ley del Sector
Ferroviario, provocando que el modelo sea mas rigido que en otros paises. Por
este motivo, deberia desarrollarse reglamentariamente la concrecién de los
costes que deben recuperarse mediante estos canones. Con ello, se facilitaria
su modificacion en el caso que alguno de los elementos sefialados anteriormente
fuera finalmente considerado como infraestructura y al mismo tiempo se
respetaria la reserva de Ley que pretende el 6rgano proponente.

En cualquier caso, como se detallara posteriormente en el andlisis de cada
modalidad de canon concreta, la redaccion de los articulos 97 y 98 no permite
establecer si los elementos sefialados anteriormente e incluidos en el Anexo | de
la Directiva RECAST estan regulados como infraestructuras o instalaciones de
servicio. Asi, las modalidades de canon del articulo 97, segun la redaccion del
Anteproyecto de Ley, se refieren a: i) asignacion de capacidad para que un tren
pueda circular (modalidad A); ii) accion y efecto de utilizar una linea ferroviaria
(modalidad B), y; iii) accidn o efecto de utilizar las instalaciones de electrificacion
de una linea ferroviaria.

Los conceptos anteriores dificilmente pueden recoger aspectos relacionados con
estaciones de viajeros o terminales de carga. Los costes asociados a patios de
viajeros en estaciones o andenes en estaciones de viajeros y terminales de carga
tampoco se explicitan en ninguna de las modalidades del articulo 98.

Sin perjuicio de la decision final del alcance del concepto de infraestructura,
dadas las diferencias en los costes a repercutir a los canones ferroviarios, la
redaccion final de los articulos 97 y 98 debe aclarar bajo qué marco se regulan
dichos elementos de la red.

c) Canon por utilizacion de estaciones de transporte de viajeros
(Modalidad A)

De acuerdo con la redacciéon propuesta en el Anteproyecto de Ley para el articulo
98.4.a), a través de esta modalidad se repercuten “los costes asociados al
mantenimiento y conservacion de estaciones, costes de reposicion, asi como los
gastos financieros y los asociados a la prestacion de servicios basicos de
solicitud o recepcion obligatoria que resulten esenciales para la utilizacion de las
estaciones, tales como los de informacion sobre ubicacion de servicios y trenes,
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climatizacion, limpieza, vigilancia y control de acceso de los viajeros y sus
equipajes”.

Como se ha sefialado anteriormente, en el ambito de las estaciones de viajeros
conviviran actividades reguladas a través de prestaciones patrimoniales no
tributarias, precios privados fijados de acuerdo con las normas establecidas en
el articulo 101 de la Ley del Sector Ferroviario y, finalmente, actividades no
reguladas (espacios para actividades comerciales).

A este respecto, genera cierta ambigtiedad el alcance de “los servicios basicos
de solicitud o recepcién obligatoria” cuyos precios deberan regularse mediante
prestaciones patrimoniales publicas no tributarias. No debe olvidarse que la
Declaracion sobre la Red de ADIF y ADIF Alta Velocidad ya recoge “servicios
basicos™® que se regulan en virtud de lo dispuesto en el articulo 101 de la Ley
del Sector Ferroviario.

En relacion con el reparto de costes, todos los servicios anteriores, incluyendo
los no regulados, deben contribuir a los costes de mantenimiento y reposicion,
asi como a los gastos financieros de la estacion. Para ello resulta esencial definir
los elementos de la estacion que entrarian en el ambito de aplicacion de este
canon.

Por ultimo, en linea con lo sefalado anteriormente, se valora positivamente que
se haya eliminado de la ley la clasificacion de la tipologia de las estaciones,
dejando la determinacion de las mismas a lo que disponga el gestor en la
declaracion sobre la red. Sin embargo, el Anteproyecto de Ley concreta que las
cuantias de este canon seran aplicables “por cada parada en la estacion de
trenes que se encuentren realizando servicio de transporte de viajeros o por hora
o fraccidn de tiempo de apertura extraordinaria de las estaciones, y se publicaran
en la declaracion sobre la red’.

Sin embargo, el articulo 98.4.A.1) de la Ley del Sector Ferroviario prevé una
adicion que contemple la intensidad de uso de las estaciones calculada a partir
del nimero de viajeros subidos o bajados efectivamente en dicha parada en la
estacion. Algunos de los costes que aparentemente deberan repercutirse a este
canon tienen una relacion directa con el nimero de viajeros. Por tanto, se
considera que deberia preverse la posibilidad de que los gestores de
infraestructuras tarifiquen en funcién del nimero de pasajeros en linea con la
actual redaccion de la Ley del Sector Ferroviario.

19 Son servicios basicos en el interior de los edificios de estaciones los siguientes: i) uso de las
estaciones por los viajeros; ii) uso de soportes para informacion; iii) local de venta de billetes; iv)
espacio para maquinas automaticas, y; v) locales para el personal operativo de las empresas
ferroviarias.
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d) Canon por cambiadores de ancho (Modalidad B)

El Anteproyecto de Ley mantiene como instalaciones de servicio los
cambiadores de ancho, regulandolos en el articulo 98 como prestaciones
patrimoniales publicas no tributarias. A este respecto, se considera que los
cambiadores de ancho son un elemento esencial en la prestacion del servicio
ferroviario en trayectos de ancho variable por lo que son dificilmente separables
del resto de elementos de la infraestructura ferroviaria.

En términos de gestion de la infraestructura, el surco ferroviario concedido por el
administrador de infraestructuras para el conjunto de las lineas ferroviarias
alcanza también a los cambiadores de ancho, no pudiendo estar sujeto a un
procedimiento paralelo de asignacion de capacidad por parte del explotador de
la instalacion. De otra forma, se correria el riesgo de que los trenes de ancho
variable tuvieran horarios mas dilatados e incompatibles con su explotacion
comercial.

Desde un punto de vista econdémico, la redaccion incluida en el Anteproyecto de
Ley del articulo 96 permite, en linea con su definicion como instalacion de
servicio, la recuperacion de los costes de estas instalaciones ademas de la
fijacion de un beneficio razonable. De mantenerse la consideracion de los
cambiadores de ancho como instalaciones de servicio, se produciria la
contradiccion de que la tarificacion de las infraestructuras se realizaria en base
a los costes directos, segun el articulo 97, mientras que la de este elemento,
igual de indispensable para el trafico ferroviario, se realizaria sobre la base de
normas diferentes.

Por ello, tanto por criterios técnicos (surco ferroviario) como de consistencia
econdmica, los cambiadores de ancho deben formar parte de la infraestructura
ferroviaria. Para evitar que servicios que no hacen uso de estos elementos deban
cubrir sus costes, los gestores podrian asignarlos exclusivamente, en caso de
considerarlo apropiado, a los servicios de ancho variable como los actuales VL2.

e) Canon por estacionamiento adicional y por utilizacion de
instalaciones para otras operaciones en servicios comerciales de
viajeros (Modalidad C)

Esta modalidad de canon, que grava la utilizacion de andenes en estaciones de
servicio, se divide en dos categorias: i) estacionamiento adicional de trenes para
servicios de transporte de viajeros y otras operaciones (modalidad C1), y ii)
utilizacion de instalaciones para otras operaciones (modalidad C2).

El Anteproyecto de Ley modifica la redaccion actual del articulo 98, que se refiere
estrictamente a la utilizacibn de vias con andén en estaciones para el
estacionamiento de trenes, introduciendo el concepto de estacionamiento
adicional. Como se ha sefialado anteriormente, la Sentencia del Tribunal de
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Justicia de la Unién Europea en el Asunto C-210/18%° concluy6 que los andenes
en estaciones de viajeros son parte de la infraestructura.

La redaccién del articulo 98.4.c) sefiala que mediante “estas modalidades se
repercutiran los costes directamente asociados al mantenimiento y conservacion
de las instalaciones utilizadas en las estaciones de viajeros (...)”. Sin embargo,
de acuerdo con la sefialada Sentencia, los costes relacionados con las
plataformas y andenes en estaciones de viajeros deben recuperarse a través de
los canones por utilizacién de infraestructuras, aplicando el estandar de coste
directo y recargo si el mercado puede aceptarlo.

En consecuencia, deberia clarificarse que dichos elementos forman parte del
canon por utilizacion de lineas ferroviarias del articulo 97, asi como la modalidad
(canon o recargo) que se establece a tal efecto. Como en el caso anterior, la
redaccion deberia dar flexibilidad a los gestores de infraestructuras para imputar
estos costes a los servicios que los utilicen por su asociacion al trafico de
viajeros?!.

Las vias de las estaciones de viajeros se utilizan como vias de apartado en
horario nocturno, como preveé la Declaracion sobre la Red de ADIF y ADIF Alta
Velocidad. En estos casos, los gestores de infraestructuras deben poder tarificar
Su uso como instalacion de servicio. Sin perjuicio de lo anterior, en el uso de las
vias de estacionamiento debe primar su calificacibn como infraestructura, en
particular si, en linea con la posibilidad ofrecida por los gestores, alguna empresa
ferroviaria solicita la apertura extraordinaria de la estacion en horario no
comercial.

En cualquier caso, la redaccion de la modalidad C1 debe modificarse para
regular los casos en los que las vias con andén son instalaciones de servicio.
Dicha redaccion debe alinearse con la fijada para la modalidad D del articulo 98,
gue regula las prestaciones patrimoniales publicas no tributarias aplicables a las
vias de apartado gestionadas por los administradores de infraestructuras.

En particular, la modalidad C1 del canon establece la exencidn de este canon de
los primeros 15 minutos de uso, e incluso, en situaciones excepcionales previa
decision del administrador, de la primera hora. Estos periodos de facturacion
contrastan con los establecidos para las vias de apartado, que son mucho mas
largos y en los que se bonifican las estancias prolongadas.

La redaccion del Anteproyecto parece concebir la modalidad C1 del canon como
un incentivo para que las empresas ferroviarias cumplan con los surcos

20 Ver nota al pie 18.

21 por ejemplo, en caso de mantenerse la diferenciacién de servicios actuales, los costes de los
andenes de viajeros de las lineas de alta velocidad deberian asignarse a los servicios VL1, VL2,
VL3 y VCM, excluyendo los servicios de mercancias que no hacen uso de estas instalaciones.

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia -
IPN/CMNC/002/20 C/ Barquillo, 5 - 28004 Madrid - C/ Bolivia, 56 - 08018 Barcelona Pagina 22 de 33
Wwww.cnmc.es


http://www.cnmc.es/

B CNMO

COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

establecidos por los gestores de infraestructuras, evitando retrasos en la
ocupacion de las vias en estaciones, uno de los cuellos de botella de la red. Si
bien se comparte este objetivo, los canones ferroviarios se basan, de acuerdo
con el articulo 31 de la Directiva RECAST, en los costes de las infraestructuras
0 instalaciones, no siendo posible su tarificacibn sobre la base de otros
elementos.

Cabe recordar que la legislacion vigente cuenta con herramientas para dar
incentivos para que las empresas ferroviarias cumplan con los horarios de
ocupacion de las vias con andén en estaciones. La Orden FOM/189/2015%2, que
regula los incentivos destinado a fomentar el uso eficaz de las redes, incluye
explicitamente en su articulo 5.e.1), como elemento de retraso computable, el
rebasamiento del tiempo de parada.

Finalmente, la modalidad C2 grava la utilizacion de los andenes en estaciones
de viajeros cuando se realicen otras operaciones mas alla del estacionamiento.
La redaccion de este epigrafe del Anteproyecto de Ley ha eliminado las
referencias a la limpieza del tren o las operaciones de carga y descarga de
servicios a bordo incluidas en la redaccion de la Ley del Sector Ferroviario, si
bien el gestor no prestaba en ningan caso servicio alguno.

De nuevo es preciso recordar que los andenes en estaciones de viajeros son
infraestructuras, de forma que la redaccion definitiva de este articulo debe
clarificar, en base a los costes, los motivos por los que ADIF y ADIF Alta
Velocidad pueden fijar un canon adicional al previsto en el articulo 97. Estos
motivos no podran incluir, en ningun caso, la realizacion de operaciones de las
empresas ferroviarias con sus medios propios, dado que los costes subyacentes
para el gestor no varian.

f) Canon por utilizacién otras instalaciones de servicio (Modalidad D)

Esta modalidad del canon del articulo 98, a pesar de lo genérico de su titulo,
regula las condiciones econdmicas aplicables a las vias de apartado, de
formacion de trenes y maniobras, de lavado y limpieza y de suministro de
combustible. La redaccion del Anteproyecto de Ley elimina las complejas
férmulas que detallaban la determinacion de este canon en la Ley del Sector
Ferroviario, lo que debe ser valorado positivamente, dado que otorga un mayor
grado de flexibilidad a los gestores de infraestructuras.

Sin embargo, como se ha sefialado anteriormente, el 6rgano proponente deberia
valorar si concurren los criterios para aplicar, en este caso, la reserva de Ley a

22 Orden FOM/189/2015, de 11 de febrero, por la que se desarrollan principios basicos de
aplicacion de incentivos en el sistema de los canones por utilizacion de las infraestructuras
ferroviarias, establecidos en el articulo 73 de la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector
Ferroviario.
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estas instalaciones, en particular, cuando ADIF es el gestor de vias de apartado
en instalaciones titularidad de RENFE Mantenimiento. En cualquier caso, debe
definirse el régimen econdémico aplicable a estas instalaciones.

g) Canon por utilizacion de terminales de carga (Modalidad E)

El Anteproyecto de Ley modifica la modalidad E del canon del articulo 98,
eliminando la referencia actual a la “utilizaciéon de puntos de carga” por una
mucho mas genérica y potencialmente mas amplia de ‘“utilizacién de terminales
de carga”. A este respecto, mientras que la Ley del Sector Ferroviario define un
punto de carga como la “superficie paralela a la via (playa), que permite realizar
transferencia de la mercancia (maximo 8 m)”. De hecho, y a pesar de esta
definicion explicita de punto de carga, la redaccion vigente de esta modalidad
del canon excluia a las terminales intermodales.

Por el contrario, una terminal de carga podria incluir una multitud de instalaciones
y servicios, ampliando sensiblemente el ambito de aplicacién de esta prestacion
patrimonial de caracter no tributario. En este caso, no hay justificacion alguna
para que se extienda la reserva de Ley a instalaciones de servicio que
actualmente se regulan como precios privados de acuerdo con el articulo 101 de
la Ley del Sector Ferroviario.

Por tanto, en su caso, este canon deberia limitarse a regular los puntos de carga
si no se han incluido como infraestructuras, en cuyo caso deberia clarificarse,
detallando los elementos que forman parte del canon por utilizacién de lineas
ferroviarias del articulo 97, asi como la modalidad (canon o recargo) que se
establece a tal efecto. De ser asi, como en los casos anteriores, deberia
habilitarse a que el gestor de infraestructuras imputara los costes a los servicios
ferroviarios que utilizan estas instalaciones.

V.1.4. Revision y aprobacion de los canones ferroviarios

El Anteproyecto de Ley, en su apartado veintiocho, modifica el articulo 100.1 de
la Ley del Sector Ferroviario, eliminando la obligacion de los gestores de
infraestructuras a remitir su propuesta de canones al Ministerio de Fomento para
su inclusion en la LPGE.

Esta modificacion resulta muy positiva por los motivos expuestos anteriormente.
Este articulo sefala que la propuesta de canones elaborada por los gestores de
infraestructuras debera ser “sometida a consulta de las empresas ferroviarias, y

a informe de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (...)".

Tanto la Directiva RECAST como los articulos 11 y 12.1.f) de la LCNMC
establecen que las competencias de la CNMC en materia de canones ferroviarios
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superan ampliamente la funcién de informar que establece el articulo 100.1
segun la redaccion del Anteproyecto de Ley.

Por otra parte, los aspectos que este articulo prevé que supervise la CNMC se
limitan al calculo de los costes directamente imputables a la explotacion del
servicio ferroviario segun la Directiva RECAST y el RE 2015/909. Las
competencias de supervision de la CNMC segun el articulo 56.6 de la Directiva
RECAST se refieren a su capitulo IV, seccion 2, esto es los articulos 29 a 37 de
la Directiva que incluyen, ademas del célculo de los costes directos, los recargos,
descuentos sobre los cdnones, sistemas de incentivos o canones por reserva.

Por tanto, resulta necesario modificar la redaccion del articulo 100.1 incluida en
el Anteproyecto de Ley de forma coherente con las competencias de la CNMC
en materia de supervision de los canones ferroviarios establecidas en los
articulos 11.2.b) y 12.1.1.3° de la LCNMC, asi como en la Directiva RECAST.

V.2. Competencias y capacidad sancionadora de la CNMC
a) Competencias del organismo regulador

El Informe de 25 de julio de 2018 sefialé que Anteproyecto de Ley informado en
aquel momento no incluia “modificacion alguna de las competencias asignadas
a la CNMC, en tanto que regulador independiente”. Por ello, se sefialé que era
“necesaria trasposicion integra de las competencias de la CNMC en el ambito
ferroviario, incluyendo tanto las ya incluidas en la Directiva RECAST, algunas de
las cuales no habian sido transpuestas, como las nuevas incorporadas en la
Directiva 2016/2370. A este respecto, debe destacarse especialmente la falta de
transposicion adecuada de los articulos 56 y 57 de la Directiva RECAST,
relativos a las funciones del organismo regulador y a la cooperacion entre
organismos reguladores’.

El RDL 23/2018 modifico, en su articulo tercero, las funciones de la CNMC en el
sector ferroviario, mejorando sustancialmente la situacién previa en relacion con
la capacidad de iniciar expedientes de oficio, asi como de adoptar las medidas
necesarias para solventar distorsiones en el mercado o discriminaciones (articulo
56.9 de la Directiva RECAST) o de analizar las posibles ayudas de estado (articulo
56.12).

La mayor parte de las competencias de la CNMC en el sector ferroviario se ha
transpuesto mediante los articulos 11 y 12.f de la LCNMC. La propia Ley del
Sector Ferroviario también recoge en algunos casos las funciones del regulador
independiente, como sucede en el ambito de las instalaciones de servicio
(articulos 43 y 44).

La supervision de los canones por parte de la CNMC esta prevista, tanto de oficio
como a instancia de parte, en los articulos 11.2 y 12.1.f) de la LCNMC, funciones
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recogidas en los articulos 56.1 y 56.2 de la Directiva RECAST. El apartado 6 del
articulo 59 de la Directiva RECAST que sefiala que el “organismo regulador
velara por que los canones establecidos por el administrador de infraestructuras
cumplan lo dispuesto en el capitulo 1V, seccion 2 [de la Directiva RECAST], y no
sean discriminatorios (...)". Se considera que, dados los diferentes
procedimientos de infraccién a los que ha dado lugar la transposicion de la
Directiva RECAST, seria recomendable la transposicién de las funciones del
regulador de forma precisa y en la normativa sectorial; para ello, habria de
recuperarse la funcion incluida hasta la aprobacion del sefialado RDL 23/2018
gue sefialaba que la CNMC velaria “por que los canones y tarifas ferroviarias
cumplan lo dispuesto en sus normas reguladoras y no sean discriminatorios”.

Igualmente, el articulo 98 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, establece la
ejecutoriedad de las decisiones de las Administraciones Publicas y, por tanto, el
caracter vinculante de las decisiones de la CNMC para las partes en el sector
ferroviario. Sin embargo, de nuevo para transponer con literalidad la Directiva
RECAST, es necesario incluir de forma expresa en la LCNMC lo previsto en el
articulo 56.9, 2° parrafo, de dicha Directiva que establece que las “decisiones del
organismo regulador vincularan a todas las partes afectadas, y no estaran
sujetas al control de ninguna ofra instancia administrativa”. Esta prevision esta
explicitamente contemplada en el articulo 12.2 de la LCNMC para la resolucion
de conflictos, pero no para los procedimientos de oficio. La Directiva RECAST
no distingue entre ambos tipos de procedimiento por lo que debe incluirse dicha
prevision en el articulo 11 de la LCNMC.

b) Régimen sancionador

El Anteproyecto de Ley, si bien modifica el régimen sancionador incluido en la
Ley del Sector Ferroviario (en concreto, el articulo 109.5), no modifica los
importes de las sanciones establecidos por el incumplimiento de los
requerimientos de informacion y Resoluciones de la CNMC tipificados en el
articulo 106, apartado 1.2 y en el articulo 107, apartados 2.1 y 2.2. Estas
conductas son infracciones graves que llevan aparejada una multa de
Unicamente entre 751 y 6.300 euros.

La Directiva RECAST sefiala la importancia de que el regulador nacional cuente
con un régimen sancionador adecuado que asegure el cumplimiento de sus
decisiones. Asi, el articulo 56.9 segundo parrafo establece que el “organismo
regulador estara facultado para hacer cumplir sus decisiones aplicando las
sanciones adecuadas, incluidas las multas pertinentes”. Igualmente, el articulo
56.8 de la Directiva RECAST incluye previsiones similares para el incumplimiento
de los requerimientos de informacion.
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Se considera que el régimen sancionador incluido en la Ley del Sector
Ferroviario no cumple con lo dispuesto en los sefalados articulos del marco
europeo.

El Informe de 25 de julio de 2018 ya concluyé que las sanciones previstas en la
Ley del Sector Ferroviaria son “insuficientes para que la CNMC pueda hacer
cumplir sus resoluciones de forma eficaz, contrastando con las cantidades
previstas en otros sectores regulados”. A modo ilustrativo, los procedimientos
sancionadores resueltos en relacion con el incumplimiento de la Resolucion de
27 de septiembre de 20182 (Resoluciones de 30 de enero de 2020 del
procedimiento sancionador incoado a las Entidades Publicas Empresariales
Administrador de Infraestructuras Ferroviarias y ADIF-Alta Velocidad por el
incumplimiento de la resolucion de 27 de septiembre de 2018, sobre la propuesta
de canones de Adif y Adif Alta Velocidad para 2019, y por la que se adoptan
medidas para el proximo ejercicio de supervision de acuerdo al articulo 11 de la
Ley 3/2013, de 4 de junio?*), donde a pesar de que el desfase en el célculo de
los canones era del orden de 43 millones de euros, la sancion maxima que se
pudo imponer fue de 6.300 euros.

Por tanto, es necesario reiterar las consideraciones ya realizadas en el Informe
de 25 de julio de 2018, que establecia, en primer lugar, que el régimen
sancionador debe tipificar como una infraccion muy grave el incumplimiento de
las resoluciones de la CNMC en materia de transporte ferroviario, asi como el
incumplimiento reiterado de los requerimientos de informacion de esta Comision.

Ademas, ante la liberalizacion del mercado de viajeros, el régimen sancionador
previsto en el articulo 109 de la Ley 38/2015 debe revisarse, dado que el importe
de las sanciones muy graves asciende, como maximo, a 380.000 euros. Este
importe es insuficiente en el nuevo contexto de mercado, por lo que se propone
modificar las cuantias previstas, sustituyéndolas por una graduacion en
porcentaje sobre el volumen de negocio de la empresa afectada?®.

V.3. Otros aspectos modificados en el Anteproyecto de Ley

23 Resolucion de 21 de septiembre de 2018 sobre la propuesta de canones de Adif y Adif Alta
Velocidad para 2019 y por la que se adoptan medidas para el proximo ejercicio de supervision
de acuerdo al articulo 11 de la Ley 3/2013, de 4 de junio.
https://www.cnmc.es/sites/default/files/2161326_9.pdf

24 Expedientes sancionadores incoados contra ADIF y ADIF AV por el incumpliendo de la
Resolucién de la CNMC sobre la propuesta de canones de 2019:
https://www.cnmc.es/ambitos-de-actuacion/transporte/sancionadores-ferroviario

%5 Las cuantias de las sanciones previstas en la Ley del Sector Ferroviario contrastan con las que
se aplican en otros sectores regulados. Asi, la Ley 9/2014, de 9 de mayo, General de
Telecomunicaciones establece que el incumplimiento de las Resoluciones de la CNMC puede
sancionarse con multas de hasta 20 millones de euros en caso de ser muy graves y de 2 millones
de euros en caso de ser graves.
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V.3.1. Infraestructura ferroviaria, instalaciones de servicio y definicion de RFIG

El Anteproyecto de Ley modifica el articulo 3y el Anexo IV de la Ley del Sector
Ferroviario, sobre la calificacibn de los elementos que se consideran
infraestructura ferroviaria. En concreto, las modificaciones introducidas
supondran que se realice una transposicion practicamente literal del Anexo | de
la Directiva RECAST.

Entre otras modificaciones, se han fusionado los dos apartados del Anexo IV de
la Ley del Sector Ferroviario enumerando los elementos que, de forma coherente
con la Directiva RECAST, deben ser considerados infraestructura ferroviaria.

Ademas, la eliminacion del articulo 97.7 de la Ley del Sector Ferroviario ha
eliminado la clasificacion de las lineas y, en particular, las tipo D que incluian los
“enlaces y accesos a instalaciones vinculadas al transporte de mercancias
(apartaderos, puertos, instalaciones logisticas de mercancias y derivaciones
particulares)”. Estas lineas no se regulan de acuerdo con sus costes directos
como las infraestructuras ferroviarias dado que, de acuerdo con el articulo 31.7
de la Directiva RECAST, el “canon exigido para el acceso por via férrea a las
instalaciones de servicio, previsto en el anexo I, punto 2, y la prestacion de
servicios en dichas instalaciones no superara el coste de prestacion mas un
beneficio razonable”.

El Anteproyecto de Ley también modifica el articulo 42.1 de la Ley del Sector
Ferroviario que transpone el apartado 2 del Anexo Il de la Directiva RECAST. La
nueva redaccion se asemeja mas a la literalidad de la Directiva, afiadiéndose las
terminales de carga (letra b) y las fluviales (letra g). Ademas, se elimina la
referencia a los servicios basicos en este articulo segun la definicion del citado
Reglamento de la Comisién 2017/2177.

De esta forma se clarifica que las vias en las que se prestan servicios ferroviarios
se incluyen en el concepto de instalaciones de servicio, siendo de aplicacion las
normas especificas de acceso (articulos 42-46 de la Ley del Sector Ferroviario)
y econOmicas (articulo 101), ademas de las obligaciones de transparencia,
coordinacion de asignacion de capacidad y demas disposiciones incluidas en el
Reglamento de Ejecucion 2017/2177.

Este articulo mantiene, como instalacion de servicio, los cambiadores de ancho
y de ejes. Como se ha sefialado, los cambiadores de ancho deben considerarse
infraestructura dado que responden a la asignaciéon de capacidad del gestor de
infraestructuras en la linea y sus condiciones econdmicas no deben divergir de
las infraestructuras. Por el contrario, los cambiadores de eje, que requieren
realizar actuaciones especificas de mucha mayor duracion en la instalacién son
instalaciones de servicio en los que, ademas, el explotador debe contar con
medios humanos y materiales adicionales para realizar la operacion.
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Finalmente, el Anteproyecto de Ley modifica el articulo 4, especificando que las
instalaciones de servicio forman parte de RFIG y no solo las infraestructuras
ferroviarias, tal y como se refleja en la Ley del Sector Ferroviario. Si bien su
regulacion econémica y de acceso son diferentes, es claro que ambas deben
contar con un régimen juridico coherente para otros aspectos muy relevantes
gue exigen considerar la red en su conjunto, tales como la planificacion,
construccién, seguridad o regulacién del dominio publico, zona de proteccién y
linea limite de edificacion.

Por tanto, la regulacion de la RFIG auna los objetivos de reflejar las diferencias
regulatorias previstas en la Directiva RECAST y la coordinacion entre
infraestructuras e instalaciones de servicio, esencial para la prestacion de los
servicios de transporte.

En definitiva, salvo por los aspectos anteriores que deberian modificarse, se
valora positivamente la modificacion introducida en el Anteproyecto de Ley dado
gue transpone de forma mas adecuada las disposiciones de la Directiva
RECAST sobre los elementos de la red que forman las infraestructuras
ferroviarias. Este aspecto resulta muy relevante dado que el paquete minimo de
acceso asegura el acceso a las mismas, imponiendo estrictas obligaciones de
independencia y control de las condiciones econdmicas de su prestacion.

La extension de estas obligaciones a instalaciones de servicio, como sucede con
la definicion actual de la Ley del Sector Ferroviario, supone importantes cargas
administrativas a los explotadores de servicio que no estan justificadas.

V.3.2. Exencién de licencia para obras y actividades en instalaciones de servicio

El Anteproyecto de Ley introduce un nuevo epigrafe 7 al articulo 42 eximiendo
de autorizacién, permiso o licencia municipal a las obras y actividades vinculadas
al trafico ferroviario que se realicen en instalaciones de servicio,
independientemente del titular de la explotacién de servicio. De esta forma se
corrige la situacion vigente en la que, en virtud del articulo 7.4 de la Ley del
Sector Ferroviario, Unicamente los administradores de infraestructuras estaban
eximidos de tales obligaciones.

Esta modificacion debe valorarse positivamente dado que recoge las
recomendaciones recogidas por la CNMC en el Acuerdo de 7 de noviembre de
2019 por el que se da contestacion a la consulta planteada por Transportes
Ferroviarios Especiales, S.A. sobre la aplicacion del articulo 7.4 de la Ley
38/2015, de 29 de septiembre, del Sector Ferroviario?®.

26 https://www.cnmc.es/en/node/377843
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V.4. Régimen Transitorio

El Anteproyecto de Ley no prevé ningun régimen transitorio estableciendo, en su
Disposicion final tercera, que entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion.

Sin embargo, en el momento de aprobacion del Anteproyecto de Ley estaran en
vigor canones aprobados mediante la LPGE que, tras la aprobacion de este
Anteproyecto, van a verse superados por los que queden determinados en la
Declaracién de Red de los gestores de infraestructuras.

Ambas situaciones pueden generar incertidumbre regulatoria. Dado el
importante cambio introducido por el Anteproyecto de Ley en el sistema de
fijacion de los canones ferroviarios se requiere un régimen transitorio que
asegure la continuidad de los ingresos de los gestores de infraestructuras a la
vez que les permita aprobar unos nuevos a pesar de que los importes
establecidos se hayan fijado en la LPGE.

VI. CONCLUSIONES

Conforme a lo expuesto, esta Sala de Supervision Regulatoria de la CNMC
concluye que:

1) El Anteproyecto de Ley modifica la consideracion de los canones
ferroviarios como tributos estableciendo que son prestaciones
patrimoniales publicas no tributarias. Este cambio permite que los
canones ferroviarios no sean aprobados por la Ley de Presupuestos
Generales del Estado, lo que mejorara el modelo vigente, eliminando los
problemas para su actualizacion que se han detectado en los ultimos
ejercicios.

Como ha sefialado la CNMC, el cambio del sistema de canones es
necesario para asegurar la coherencia del marco juridico espafiol con la
Directiva RECAST, garantizando la independencia de gestién de los
administradores de las infraestructuras, la utilizacion de los canones como
herramienta de gestion de la red, asi como la capacidad de supervision
del organismo regulador.

2) La regulacion de los canones ferroviarios es uno de los aspectos que, a
juicio de la CNMC, debian abordarse para reducir las incertidumbres para
las empresas ferroviarias y candidatos. Por tanto, el Anteproyecto debe
valorarse positivamente. Sin embargo, contindan sin implementarse la
estrategia indicativa y el convenio entre los gestores y el Ministerio de
Fomento, mecanismos que asegurarian la estabilidad de los canones en
el medio y largo plazo.
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3)

4)

5)

6)

Ademas, es necesaria una revision del marco normativo y demas
disposiciones para asegurar un trato no discriminatorio de las nuevas
empresas ferroviarias y demés candidatos.

El Anteproyecto de Ley simplifica los criterios establecidos en el articulo
97 de la Ley del Sector Ferroviario para la determinacién de los canones
aplicables a las lineas ferroviarias integrantes de la RFIG. De esta forma
se eliminan umbrales, criterios y otras restricciones que limitaban la
capacidad de gestion de los administradores de infraestructuras tanto en
la determinacion de sus cuantias como de las adiciones y bonificaciones.

Sin embargo, se considera que deben eliminarse algunos aspectos que
todavia limitan esta capacidad, por ejemplo, en relacion con la adicion con
el uso ineficiente de la capacidad.

El Anteproyecto de Ley modifica también las normas aplicables a los
canones de las instalaciones de servicio gestionadas por los
administradores de infraestructuras. Si bien algunos aspectos han
mejorado, como la recuperacion total de los costes mas un beneficio
razonable o su aprobacion por los propios administradores, la regulacion
de estas instalaciones mediante prestaciones patrimoniales publicas no
tributarias genera distorsiones e incertidumbres en su aplicacion que
deben valorarse.

En particular, Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
deberia considerar la unificacion de la regulacion de todas las
instalaciones y servicios ferroviarios mediante el articulo 101 de la Ley del
Sector Ferroviario, en linea con lo dispuesto en la Directiva RECAST, que
no diferencia las condiciones economicas aplicables en funcion del gestor
o titular de las mismas.

La Sentencia en el Asunto C-210/18 del Tribunal de Justicia de la Union
Europea podria tener implicaciones en la definicion de infraestructuras.
En el caso espariol las instalaciones de los gestores de infraestructuras
se regulan por Ley, por lo que cualquier modificacion de estas definiciones
requeriria cambiar la Ley del Sector Ferroviario, haciendo el modelo mas
rigido que en otros paises.

Por ello, se recomienda al Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda
Urbana que concrete mediante Real Decreto qué costes deben
recuperarse mediante estos canones, lo que aportaria flexibilidad al
sistema respetando la reserva de Ley que pretende el 6rgano proponente.

En relacion con el articulo 98 modificado por el Anteproyecto de Ley, se
considera que deberia modificarse la regulacién especifica de las
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7

8)

9)

diferentes modalidades del canon por utilizacion de instalaciones de
servicio:

a. El canon por utilizacién de estaciones de transporte de viajeros
debe clarificar su ambito, determinando los costes que deben
imputarse a esta modalidad dada la diversidad de servicios que se
prestan en este ambito.

b. EI canon por cambiadores de ancho debe eliminarse para
regularse como infraestructuras ferroviarias.

c. El canon por estacionamiento en estaciones de viajeros debe
clarificar que durante el horario de servicio estas instalaciones son
infraestructuras. Su regulacion debe asemejarse, en todo caso, a
la de las vias de apartado utilizando, en su caso, el sistema de
incentivos para que las empresas cumplan con los tiempos de
parada establecidos.

d. El canon por utilizacion de vias de apartado debe considerar que
algunas vias no son titularidad de los gestores, lo que aconseja, en
linea con lo sefialado anteriormente, regularlas en base al régimen
general establecido en el articulo 101 de la Ley del Sector
Ferroviario.

e. El canon por utilizacion de terminales de carga debe concretarse
evitando extender la reserva de Ley mas alla de los puntos de
carga establecidos en la actual Ley del Sector Ferroviario.

El Anteproyecto de Ley deberia completar la transposicion de las
competencias fijadas en el articulo 56 de la Directiva RECAST mediante
su inclusion en la Ley del Sector Ferroviario. Ademas, debe elevarse el
importe del régimen sancionador previsto en la Ley del Sector Ferroviario,
considerando que tanto el incumplimiento de las Resoluciones de la
CNMC, cuando resulten en perjuicio relevante para el sistema, como el
incumplimiento reiterado de los requerimientos de informacion de esta
Comisidn, deben equipararse a las infracciones muy graves previstas en
el articulo 106.2 de la Ley del Sector Ferroviario, con cuantias superiores
a las actuales, fijadas como proporcion del volumen de negocio de la
empresa.

La modificacién incluida en el Anteproyecto de Ley transpone de forma
mas adecuada las disposiciones de la Directiva RECAST sobre los
elementos de la red que forman las infraestructuras ferroviarias.

Finalmente, deberia preverse un régimen transitorio que asegure la
continuidad de los ingresos de los gestores de infraestructuras a la vez
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gue les permita aprobar unos nuevos canones ferroviarios a pesar de que
los importes establecidos se hayan fijado en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado.
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