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UNION EUROPEA

EL CUARTO PAQUETE FERROVIARIO:
PASOS HACIA LA LIBERALIZACION DEL SECTOR

El cuarto paquete ferroviario: pasos hacia la
liberalizacion del sector

El pasado 14 de diciembre de 2016 se aprobo el ultimo pilar del cuar-
to paquete ferroviario, formado por el Reglamento 2016/2338 y la
Directiva 2016/2370. Estas normas inciden en la necesidad de libe-
ralizar el transporte ferroviario de viajeros en la Union Europea, a
partir de 2019, y en la realizacion de licitaciones publicas como nor-
ma general para la adjudicacion de los contratos de servicio ptiblico,
a partir de 2023. Este trabajo tiene por objeto analizar las principa-
les novedades introducidas por el Cuarto Paquete Ferroviario.

The fourth railway package: steps towards
deregulating the sector

The last pillar of the Fourth Railway Package, which is integrated by
Regulation 2016/2338 and the Directive 2016/2370, were published
the past 14 December 2016. These rules intend to open the rail pas-
senger markets in 2019 and to implement competitive tendering pro-
cedures, as general rule, to award public service contract from 2023.
This work aims to analyse the new developments in the railway sector
introduced by the Fourth Railway Package.
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Introduccién

El sector ferroviario ha sido impulsado por los Esta-
dos desde sus inicios en el siglo xix, lo que ha
determinado su caracter como medio de transporte
tipicamente nacional. Prueba de ello es que la pro-
piedad de las infraestructuras y de los operadores
ferroviarios fuese estatal y que cada Estado tuviese
su propia normativa técnica y operativa. Estas
caracteristicas, vigentes en nuestros dias, siguen
siendo el principal obstaculo para la creacion de un
espacio ferroviario europeo unico.

A principios de los noventa, la Unién Europea
tomo razon de la pérdida de competitividad y de
importancia relativa del ferrocarril frente a otros
medios de transporte. En consecuencia, la antigua
Comunidad Econémica Europea aprobo las prime-
ras Directivas (Directiva 91/440/CEE) y libros blan-
cos (Libro Blanco sobre el curso futuro del trans-
porte publicado en diciembre de 1992) tendentes a
crear un mercado libre y comun ferroviario.

Pese a los numerosos intentos del legislador euro-
peo, la consecucion de un mercado unico ferrovia-
rio ha sido lenta y discontinua. No obstante, con la
aprobacion del cuarto paquete ferroviario, la Union
Europea esta mas cerca de conseguirlo, mediante la
liberalizacion del sector a partir de 2019, siempre y
cuando se garantice la calidad del servicio y la satis-
faccion de los intereses generales.

Este articulo analiza, brevemente, los hitos conse-
guidos por los tres paquetes ferroviarios anteriores
y profundiza en las novedades introducidas por el
cuarto paquete.

Los tres primeros paquetes ferroviarios

En el Libro Blanco publicado el 30 de julio de 1996
(COM (96) 421 final), la Comision Europea manifes-
t6 la necesidad de liberalizar el mercado ferroviario
con el fin de «reducir costes, mejorar la calidad de los
servicios, proponer nuevos productos y desarrollar los
mercados». Es decir, la liberalizacion no era el fin en si
mismo, sino el medio para alcanzar dichos objetivos.

La consecucion de dichos objetivos se materializo a
través de un conjunto de Directivas y Reglamentos
que conforman los denominados «paquetes ferrovia-
rios», normativa basica de la Union Europea en el
sector.

Con anterioridad al cuarto paquete, la Comision
aprobo otros tres paquetes en 2001, en 2004 y en
2007, compuestos en total por nueve Directivas y
tres Reglamentos. Fruto de estos tres primeros
paquetes ferroviarios, se implantaron en la Union
Europea, entre otras, las siguientes medidas:

(1) la independencia entre el gestor de la infraes-
tructura y los operadores ferroviarios;



(ii) la apertura a la competencia del transporte
de mercancias desde 2007 (Directiva 2004/50/
CE) y del transporte internacional de viajeros
desde 2010 (Directiva 2007/58/CE);

(i) la creacion de la Agencia Ferroviaria Euro-
pea (Reglamento (CE) 881/2004); y

(iv) la homogenizacion de los criterios para la
obtencion de las licencias ferroviarias y su reco-
nocimiento mutuo entre los Estados miembros.

Finalmente, pese a no estar incluida en ningtan
paquete ferroviario, y sin perjuicio de que se anali-
ce mas adelante, es clave mencionar aqui la Direc-
tiva 2012/34, que establecio un espacio ferroviario
europeo unico.

Pese a este elenco normativo, todavia persistian
importantes barreras de entrada, estrategias anti-
competitivas de los operadores ferroviarios naciona-
les y el mercado nacional de viajeros seguia sin ser
liberalizado. Este es el escenario en el que la Union
Europea aprobo el cuarto paquete ferroviario.

EL CUARTO PAQUETE FERROVIARIO

El pasado 30 de enero de 2013, la Comision Euro-
pea publicé la Comunicacion relativa al «Cuarto
paquete ferroviario: completar el espacio ferroviario
europeo tinico para fomentar la competitividad y el cre-
cimiento europeos» (COM (2013) 25 final) (la
«Comunicacion»).

Su objetivo era eliminar los ultimos obstaculos a la
creacion de un espacio ferroviario europeo tnico.
En dltima instancia, la Union Europea pretendia
mejorar la eficiencia, la calidad y «mejorar el atrac-
tivo del ferrocarril» como medio de transporte.

Casi cuatro anos después, la Union Europea ha
aprobado el cuarto paquete ferroviario compuesto
por tres Directivas y dos Reglamentos, ordenados
en tres pilares: el pilar técnico, el pilar de la gober-
nanza y el pilar de la apertura de mercados. Asi, las
novedades introducidas podrian agruparse en tres
grandes grupos que analizaremos a continuacion.

Homogenizacién de normas técnicas

El pasado 11 de mayo de 2016 se aprobo el deno-
minado «pilar técnico» con el objetivo principal de
reducir las diferencias entre los distintos estandares
técnicos utilizados por los Estados miembros. A tal
fin, se aprobaron las siguientes normas:

FORO DE ACTUALIDAD

La Directiva (UE) 2016/797 del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016, sobre
la interoperabilidad del sistema ferroviario dentro
de la Union Europea por la que se pretende mejo-
rar la interoperabilidad del sistema ferroviario a
través de la armonizacion de la legislacion técnica
entre los Estados miembros.

La Directiva (UE) 2016/798 del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016, sobre
la seguridad ferroviaria, que persigue principal-
mente garantizar la mejora de la seguridad en el
sistema ferroviario de la Union. Para ello, la Direc-
tiva busca la elaboracion de objetivos y métodos
comunes de seguridad, y la definicion de las res-
ponsabilidades de los distintos agentes del sistema
ferroviario (Estados miembros, empresas ferrovia-
rias, administradores de infraestructuras, entidades
encargadas del mantenimiento, fabricantes, trans-
portistas, etc.). Ademads, regula los certificados y
autorizaciones de seguridad, comunes para todos
los Estados miembros.

El Reglamento (UE) 2016/796 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2016,
relativo a la Agencia Ferroviaria de la Union Euro-
pea, que deroga el Reglamento (CE) n.° 881/2004
modificando el estatuto juridico de la Agencia
Europea Ferroviaria para otorgarle nuevas funcio-
nes y competencias. Asi, se amplian los tipos de
actos que este organismo puede dictar y se crea un
sistema de ventanilla unica gestionado por la Agen-
cia, a través del cual se tramitaran, entre otras, las
autorizaciones y las especificaciones técnicas nece-
sarias para prestar servicios ferroviarios.

Profundizacion en la consecucion del espacio
ferroviario europeo tnico

La Directiva 2012/34 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 21 de noviembre de 2012, por la que se
establece un espacio ferroviario europeo tnico
(«Directiva 2012/34»), refundio y reformo el primer
paquete ferroviario de cara a la construccion de un
espacio ferroviario europeo unico. Para ello, la
Directiva 2012/34 incidi6 en los siguientes aspectos:

(1) La independencia en la gestion, mediante la
separacion entre el administrador de infraes-
tructuras y el prestador de los servicios ferrovia-
rios reflejada en sus articulos 6 y 7. El articulo 6
destaco la necesaria separacion organica que
debe existir entre ambas actividades cuando se
desarrollen por la misma empresa, dejando a

103



104

Actualidad Juridica Uria Menéndez [ ISSN: 2174-0828 [ 45-2017 [ 102-107

los Estados miembros la opcion de que corran a
cargo de entidades distintas. Por su parte, el
articulo 7 establecio la independencia que debe
tener el administrador de infraestructuras cuan-
do desarrolle sus funciones esenciales.

(i1) El acceso libre al mercado y en condiciones de
igualdad por parte de todas empresas ferrovia-
rias (articulo 10 de la Directiva 2012/34). La
Directiva 2012/34 establecio los requisitos para
que la concesion de la licencia comun europea,
la imposicion de canones y la asignacion de
capacidad no fueran discriminatorias.

No obstante los esfuerzos realizados en los dos aspec-
tos anteriores por la directiva 2012/34, desde su
aprobacion, se advirtieron ineficacias en la separacion
entre la operacion y la gestion de la infraestructura,
asi como la persistencia de barreras competitivas.

es por ello por lo que, con el fin de «garantizar que
los administradores de infraestructuras puedan desem-
penar todas las funciones necesarias para una gestion
optimizada, eficiente y no discriminatoriax, la comi-
sion propuso modificar dicha directiva.

a tal efecto, se ha publicado 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 que atane a la apertura del mer-
cado de los servicios nacionales de transporte de
viajeros por ferrocarril y a la gobernanza de las
infraestructuras ferroviarias («directiva 2016/2370»),
con las novedades descritas a continuacion.

los estados miembros tienen hasta el 25 de diciem-
bre de 2018 para adaptar sus disposiciones internas
a esta nueva directiva. no obstante, los articulos 10,
11, 11 bis y 13 bis no seran de aplicacion hasta el 1
de enero de 2019.

— La independencia del administrador de infraestruc-
turas

La Directiva 2016/2370 introduce un nuevo articu-
lo 7 que establece de forma explicita la necesidad
de que el administrador de infraestructuras se orga-
nice como una entidad juridicamente independien-
te, incluso en el caso de las empresas integradas
verticalmente. Para este tltimo supuesto, el articulo
7 ofrece una serie de prescripciones que tratan de
garantizar la independencia entre ambos entes.
Estas prescripciones impiden que la misma persona
tenga, al mismo tiempo, puestos de decision en la
entidad administradora de infraestructuras y en
una empresa ferroviaria.

Ademas, la Directiva 2016/2370 acentua la idea de
independencia con la introduccion del articulo 7
quinquies, que prohibe que el administrador y las
empresas ferroviarias se concedan préstamos
mutuamente.

A pesar de que la Directiva 2016/2370 incide en la
importancia de que el administrador de infraestruc-
turas sea independiente en el ejercicio de sus fun-
ciones esenciales, el nuevo articulo 7 quater permi-
tira la externalizacion de las funciones del
administrador de infraestructuras siempre y cuan-
do estas no sean llevadas a cabo por una empresa
ferroviaria de forma directa o indirecta, salvo que se
trate de trabajos en relacion con el desarrollo, el
mantenimiento y la renovacion de las infraestructu-
ras ferroviarias. Asimismo, el administrador podra
cerrar acuerdos de colaboracion con empresas
ferroviarias siempre que no sean discriminatorios y
se hagan en beneficio de los clientes.

— Mejora en los servicios

La Directiva 2016/2370 introduce dos articulos
cuya finalidad tltima es la de fomentar la competi-
tividad del transporte ferroviario frente a las alter-
nativas existentes.

Asi, la Directiva 2016/2370 aprueba un nuevo ar-
ticulo 11 bis. Este articulo otorga ventajas al trans-
porte de viajeros de alta velocidad, permitiendo
que, en el caso de que un servicio de transporte de
este tipo comprometa el equilibrio econémico de
un contrato de servicio ptblico que cubra la misma
ruta, puedan introducirse cambios por parte del
organismo regulador para que se cumpla el derecho
de acceso contemplado en el articulo 10. Esta
opcion, que no se contenia en la Directiva anterior,
no sera de aplicacion hasta el 1 de enero de 2019.

Ademas, se introduce un nuevo articulo 13 bis que
permite a los Estados miembros la posibilidad de
imponer a las empresas ferroviarias que participen
en el establecimiento de sistemas comunes de
informacion y oferta de billetes, incluidos los com-
binados y las reservas.

— Limitacion del acceso

La Directiva 2016/2370 también modifica el articu-
lo 11 de la Directiva 2012/34. Tras la modificacion,
los Estados miembros también podran limitar el
derecho de acceso a las infraestructuras ferroviarias
cuando: a) se haya concedido un derecho exclusivo
de transporte de pasajeros conforme a un contrato



de servicio publico antes del 16 de junio de 2015,
o b) se haya otorgado un derecho o autorizacion
habilitante adicional para explotar servicios nacio-
nales de transporte de pasajeros en competencia
con otro operador antes del 25 de diciembre de
2018. Tal limitacion podra mantenerse durante la
duracion original del contrato o autorizacion, o
hasta el 25 de diciembre de 2026, prevaleciendo el
periodo mas corto.

La apertura a la competencia de los servicios
nacionales de transporte de viajeros por
ferrocarril

El cuarto paquete ferroviario se completa con el
Reglamento (UE) 2016/2338 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 14 de diciembre de 2016 (el
«Reglamento 2016/2338»), que modifica el Regla-
mento (CE) N.° 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 (el «Reglamento 1370/2007»).

En sintesis, el Reglamento 1370/2007 estableci6 las
condiciones en las que las autoridades competentes
podian restringir la competencia en un determina-
do trayecto como compensacion a un operador
ferroviario por prestar servicios que no asumiria, o
al menos no en la misma medida, si considerase
exclusivamente su propio interés comercial.

Para otorgar ese uso exclusivo a un operador, la
autoridad competente debia formalizar sus condicio-
nes en un contrato de servicio ptblico, que debia
tener un contenido minimo y adjudicarse de acuer-
do con el procedimiento establecido en el articulo 5.

A pesar de dicha regulacion, las autoridades com-
petentes podian casi libremente decidir qué trayec-
tos se limitaban a la competencia y adjudicarlos en
virtud de contratos de servicio ptblico a empresas
estatales.

La importancia de corregir estas imperfecciones era
fundamental habida cuenta de que la mayoria de
los servicios ferroviarios en la UE (de acuerdo con
la Comunicacion, un 66 % de los viajeros-kilome-
tro) seran provistos sobre la base de un contrato de
servicio publico.

A tal efecto, el Reglamento (UE) 2016/2338 busca
aumentar la competencia en la adjudicacion de los
contratos de servicio ptblico y limitar el poder de
las autoridades para su otorgamiento introduciendo
las siguientes novedades:

FORO DE ACTUALIDAD

— Limitacion de la adjudicacion directa de los contratos

El Reglamento 2016/2338 ha modificado sustan-
cialmente el procedimiento de adjudicacion de los
contratos de servicio publico. De acuerdo con el
antiguo articulo 5, los contratos de servicio publico
debian, como norma general, adjudicarse por un
procedimiento de licitacion publica. Sin embargo,
establecia cuatro excepciones que invertian dicha
norma general, de forma que, en la practica, los
contratos se adjudicarian directamente.

Ello se debia en gran medida a que, con base en los
articulos 5.2 y 5.6 del Reglamento 1370/2007, las
autoridades competentes podian optar por adjudi-
car directamente o asumir ellas mismas los contra-
tos de servicio publico sin realizar un procedimien-
to de licitacion, sujeto a unas minimas condiciones
notablemente amplias.

Pues bien, el Reglamento 2016/2338 ha limitado de
forma determinante la posibilidad de adjudicar
directamente un contrato con base en el articu-
lo 5.2. De acuerdo con el nuevo articulo 5.2, la
sociedad o autoridad competente adjudicataria ani-
camente puede estar compuesta por autoridades
competentes locales cuyo ambito geografico de
competencia no sea nacional. Ademas, tinicamente
se podran adjudicar contratos para «cubrir las nece-
sidades de transporte de las aglomeraciones urbanas,
de las zonas rurales o de ambas».

Ademas, el articulo 5.6 dejara de aplicarse a partir
del 25 de diciembre de 2023, y los contratos adju-
dicados entre el 3 de diciembre de 2019 y el 24 de
diciembre de 2023 no podran exceder de 10 atios.

Sin embargo, los efectos de esta modificacion se
veran, en parte, diluidos, ya que el Reglamento
2016/2338 ha introducidos cuatro nuevas excepcio-
nes y ha modificado la excepcion establecida en el
articulo 4 del Reglamento 1370/2007. En concreto y
como novedad, las autoridades competentes podran
adjudicar los contratos directamente cuando:

(1) esté justificado por circunstancias excepcio-
nales (nuevo articulo 5.3 bis);

(ii) un solo operador haya manifestado su inte-
rés en participar en un procedimiento de adju-
dicacion (nuevo articulo 5.3 ter);

(iil) un contrato sea considerado de menor
relevancia de acuerdo con los limites estableci-
dos en el articulo 4 (i. e., un valor anual medio
inferior a 7.500.000 euros o una prestacion
anual inferior a 500.000 kilometros de servicios
publicos de transporte por ferrocarril);
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(iv) la adjudicacion directa esté justificada por
las caracteristicas estructurales y geograficas del
mercado y la red, y conlleve una mejora de la
calidad o eficiencia de los servicios en compara-
cioén con el contrato anteriormente adjudicado
(nuevo articulo 5.4 bis); y

(v) un operador explote (a) principal o tnica-
mente una infraestructura ferroviaria local o
regional aislada, o (b), exclusivamente, servicios
urbanos y suburbanos de transporte ferroviario
de viajeros (nuevo articulo 5.4 ter).

Por taltimo, se modifica el articulo 8.2 de forma que
el articulo 5 no sera aplicable hasta el 3 de diciem-
bre de 2019.

— Especificacion de las obligaciones de setrvicio publico
Y su compensacion

Con el fin de «generar efectos positivos de red, entre
otras cosas, en términos de mejora de la calidad de los
servicios, de cohesion social y territorial o de eficiencia
global del sistema de transporte publico», el Regla-
mento 2016/2338 incluye un nuevo articulo 2 bis.

De acuerdo con este articulo, las autoridades com-
petentes deberan especificar las obligaciones de
servicio publico y su ambito de aplicacion. Ade-
mas, las especificaciones y su ambito deberan ser
proporcionales y compatibles con los objetivos de
politica de transporte ptblico de los Estados miem-
bros. El articulo 2 bis también limita la compensa-
cion financiera por las obligaciones de servicio
publico a satisfacer a los operadores ferroviarios.

— Medidas de proteccion de los trabajadores del sector
ferroviario

En la primera lectura de la propuesta de modifica-
cion del Reglamento 1370/2007, el Parlamento
Europeo realizo especial hincapié en los aspectos
sociales, afirmando que la liberalizacion del merca-
do no debia conducir a una degradacion de las con-
diciones laborales y sociales de los trabajadores del
sector ferroviario.

Tras la modificacion del Reglamento 1370/2007,
los operadores de servicios puiblicos estaran obliga-
dos a cumplir con las obligaciones establecidas por
la legislacion social y laboral aplicable en los Esta-
dos miembros donde se realice el transporte (nuevo
articulo 4.4 bis). Ademas, todo cambio de un ope-
rador de servicio publico que constituya una
«transferencia» de empresa estara sujeto a la Direc-
tiva 2001/23/CE (nuevo articulo 4.4 ter).

— Medidas tendentes a favorecer la competencia en
los procedimientos de licitacion

Como recoge la Comunicacion, la configuracion
del actual sector ferroviario (con un unico o varios
operadores) dificulta su apertura a la competencia.
Con el fin de mitigar las barreras de entrada, el
Reglamento 2016/2338 incluye el nuevo articulo
4.8 en el Reglamento 1370/2007 que enumera y
sistematiza la informacion que deberan contener las
licitaciones y ofertas.

Por ultimo, se incluye un nuevo articulo 5 bis en el
Reglamento 1370/2007 por el cual las autoridades
competentes, «d efectos de iniciar un procedimiento de
licitacion competitiva», deberan evaluar la necesidad
de tomar medidas para garantizar el acceso efectivo
y no discriminatorio a material rodante por los
eventuales licitadores. Este articulo 5 bis también
recoge las medidas que podran adoptarse para
garantizar el acceso a dicho material rodante.

CONCLUSIONES

Con la aprobacion del cuarto paquete ferroviario, la
Union Europea avanza hacia la consolidacion de un
espacio ferroviario europeo unico a partir del 1 de
diciembre de 2019.

La publicacion del pilar técnico contribuyo a facili-
tar la circulacion de los operadores ferroviarios
entre los distintos Estados miembros al unificarse
su normativa técnica. Ademas, es esperable que,
con la publicacion de la Directiva 2016/2370, el
ferrocarril gane competitividad respecto de otros
medios competidores al intensificarse la indepen-
dencia del administrador de infraestructuras y
fomentarse los trenes de alta velocidad.

Por ultimo, el Reglamento 2016/2338 limita y
ordena la adjudicacion de contratos de servicio
publico a partir de 2023. Sin embargo, sus efectos
pueden verse en la practica diluidos por (i) la intro-
duccion de cuatro nuevas excepciones por las que
las autoridades competentes podran adjudicar los
contratos directamente; y (ii) por el hecho de que
dichos contratos puedan tener vigencia hasta
diciembre de 2033.

En definitiva, nuestra valoracion del cuarto paquete
ferroviario es positiva y consideramos que se dirige
en la direccion correcta. Sin embargo, es presumi-
ble que sea necesario un quinto paquete ferroviario
para alcanzar de manera efectiva el espacio ferro-
viario europeo unico.
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