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PROLOGO

Constituye para mi un gran orgullo prologar esta obra, bajo el titulo Libera-
lizacion y competencia en el sector ferroviario, que constituye la adaptacion de
la tesis doctoral de Ciara Vicente Mampel, por mi dirigida, cuya defensa tuvo
lugar en la Universidad Jaume 1 el 17 de febrero de 2022, obteniendo la mdxima
calificacion.

Ciara curso sus estudios del Grado en Derecho en la Universidad Jaume I, en
la que continué con el mdster de la abogacia y el doctorado. De hecho, conocit
mds estrechamente a la autora cuando aun era estudiante de Grado en mi con-
dicion de entrenadora del equipo para el MOOTMadrid 2015, en el que mostro
su interés por el estudio del Derecho, su capacidad de sacrificio y de trabajo in-
dividual y en grupo, asi como su buen cardcter, reflejo, sin duda, de su condicion
de deportista de élite.

La eleccion del tema de su tesis se debe a que Ciara obtuvo una Ayuda pre-
doctoral para la formacion de personal investigador de la Universitat Jaume 1,
siendo precisamente la liberalizacion del transporte ferroviario no solo en aquel
momento, sino también hoy dia una materia de gran actualidad. En efecto, ini-
ciado el proceso de liberalizacion del sector hace mds de veinte anios, el ferroca-
rril sigue sin ser un modo eficiente y competitivo en comparacion con otros y sin
que se vea incrementada su cuota de mercado. Por ello contintia estando todavia
hoy en la agenda de las instituciones europeas. De hecho, el ario pasado fue de-
clarado, a iniciativa de la Comision, The European Year of Rail.

Con una clara redaccion, la autora efectiia un andlisis del complejo régimen
juridico de la liberalizacion del sector ferroviario, abordando el mismo desde una
perspectiva interdisciplinar, pues no solo estudia los necesarios aspectos de De-
recho mercantil y administrativo, sino que no obvia cuestiones de Derecho cons-
titucional o financiero. Siguiendo la metodologia propia del campo de la ciencia
juridica, la monografia presenta un estudio exhaustivo de la normativa europea y
espariola vigente, asi como de sus antecedentes, de la interpretacion efectuada por
los tribunales de justicia, autoridades de competencia y doctrina, tanto espariola
como comparada, asi como de la situacion de otros ordenamientos juridicos.

Dividida en cinco capitulos, el primero expone la evolucion de la normativa
del sector ferroviario en Esparia, asi como la liberalizadora de la Union Europea,
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responsable de la actual regulacion del mismo en nuestro pais. En consecuencia,
se analizan con detalle las primeras iniciativas legislativas liberalizadoras, que
han instaurado las bases para la apertura del sector a la competencia, su evolu-
cion en los distintos paquetes ferroviarios y su repercusion en nuestro pais.

Con mayor extension, los capitulos segundo y tercero se dedican al estudio de
la evolucion y del régimen actual de las distintas medidas adoptadas en el seno
de la Union Europea para la apertura del mercado de transporte ferroviario a
la competencia y su incorporacion en Esparia. En concreto, el capitulo segundo
analiza los dos principios bdsicos sobre los que se articula la liberalizacion del
sector: la separacion entre las actividades de gestion de las infraestructuras fe-
rroviarias y de explotacion de los servicios de transporte; y la progresiva apertura
de los servicios de transporte ferroviario a la competencia. Asimismo, también se
abordan los requisitos que deben reunir los operadores ferroviarios para el acce-
so a las infraestructuras: desde su necesaria condicion de empresas ferroviarias,
para lo que se les exige la correspondiente licencia de explotacion y disponer de
traccion, hasta la imprescindible asignacion de la capacidad de infraestructura.
Es precisamente el capitulo tercero el que analiza el procedimiento de adjudica-
cion de capacidad de infraestructura (asi como a las instalaciones de servicio y
la utilizacion de los servicios conexos que se prestan en estas); y el sistema de
cdnones por su acceso y utilizacion, de gran trascendencia para el funcionamien-
to del mercado, pues la prestacion de servicios de transporte resulta inviable sin
un adecuado régimen de asignacion de capacidad, al ser esta un recurso escaso.

El capitulo cuarto se dedica a otro aspecto de gran interés para la libera-
lizacion del sector. En concreto, se ocupa del régimen en Espafia de la admi-
nistracion de las infraestructuras ferroviarias, esto es, de ADIF y de ADIF-Alta
Velocidad. Principalmente es objeto de andlisis la denominada Red Ferroviaria
de Interés General (RFIG), integrada por las infraestructuras sobre las que el
Estado tiene competencia exclusiva, puesto que es la mds extensa y principal,
regulada en la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario, siguien-
do la normativa europea. Dicho andlisis se completa con el estudio del régimen
de las redes ferroviarias autonomicas actualmente existentes en nuestro pais y
su administracion, esto es, Cataluria, Pais Vasco, Comunidad Valenciana, Islas
Baleares y Andalucia.

Resulta de gran interés el quinto capitulo. Sometido en la actualidad el sector,
tras su liberalizacion, al Derecho de defensa de la competencia, ya se han puesto
de manifiesto determinadas prdcticas anticompetitivas. Por ello, se analizan los
distintos mercados en los que participan los operadores ferroviarios, asi como
los abusos de posicion dominante y las conductas colusorias sancionadas por
las autoridades de competencia y los tribunales europeos y esparioles. En efec-
to, el monopolio de las infraestructuras ferroviarias y el poder de mercado que
auin hoy mantienen los operadores de transporte historicos ha implicado que no
hayan sido infrecuentes las conductas abusivas contrarias al art. 102 TFUE (o
art. 2 LDC), principalmente consistentes en supuestos de denegacion de acceso
al mercado. Pero también, aunque en menor medida, dado que todavia son es-
casas las empresas de transporte en el sector, son objeto de estudio las conductas
colusorias contrarias al art. 101 TFUE (o art. 1 LDC).
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Por ultimo, no me queda sino mostrar mi agradecimiento al profesor Alessan-
dro Zampone, por haber acogido con gran carifio y afecto a la entonces docto-
randa bajo su tutela académica en la Universidad La Sapienza de Roma, donde
Ciara llevo a cabo parte de su investigacion, asi como a los miembros del tribu-
nal que juzgaron la tesis, los profesores Fernando Martinez Sanz, Alberto Empa-
ranza Sobejano, Felipe Palau Ramirez, Michele M. Comenale Pinto y Elisabetta
Rosafio.

Solo me resta desearle a la doctora Vicente Mampel una trayectoria académi-
ca llena de éxitos.

Tell me your secrets and ask me your questions
Oh, let’s go back to the start

Running in circles, coming up tails

Heads on a science apart

Nobody said it was easy

It’s such a shame for us to part

Nobody said it was easy

No one ever said it would be this hard

«The Scientist»
Coldplay

M.? Victoria PETIT LAVALL
Catedratica de Derecho mercantil
Universidad Jaume I de Castellon
Castellén, a 17 de marzo de 2022
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CAPITULO I
EVOLUCION HISTORICA

I. LA ETAPA PRECEDENTE: LA REGULACION EN EL TRANSPORTE
FERROVIARIO

1. Breve referencia historica del desarrollo del transporte ferroviario
en Espaiia hasta su nacionalizacion

En Espana, el ferrocarril tuvo un desarrollo tardio!, siendo diversas las nor-
mas que histéricamente han venido conteniendo su régimen juridico durante la
época decimononica. El punto de partida de la politica ferroviaria? se encuentra
en el llamado «Informe Subercase» de 1844, elaborado por los Ingenieros de
Caminos Juan y José Subercase y Calixto de Santa Cruz, y entregado al Gobierno

' Vid., por todos, A. OLMEDO GAYA, El nuevo sistema ferroviario y su ordenacion juridica, Elcano,
Aranzadi, 2000, pp. 28-29; A. PuETz, Derecho de Vagones. Régimen juridico-privado de la utilizacion
de vagones de mercancias en trdfico ferroviario, Madrid, Marcial Pons, 2012, p. 31. La primera linea
ferroviaria espafiola construida fue la de La Habana a Giiines entre 1835 y 1837, siendo Cuba ain
colonia espafiola. Sin embargo, no fue hasta el periodo comprendido entre 1847 y 1856 cuando se cons-
truyeron los primeros ferrocarriles peninsulares: el de Barcelona a Mataro, el de Madrid a Aranjuez y el
de Langreo. Sobre ello, vid. con detalle, ]. GARCIA PEREZ, Régimen juridico del transporte por ferrocarril,
Madrid, Marcial Pons, 1996, pp. 29-36.

2 Se efectda un analisis del desarrollo historico sobre esta cuestion por J. BERMEJO VERA, «La nacio-
nalizacion ferroviaria de 1941», RAP, nim. 2, 1973, pp. 73-125; id., Régimen juridico del ferrocarril en
Esparia (1844-1974). Estudio especifico de Renfe, Madrid, Tecnos, 1975, pp. 23-187; id., «<Evolucion de
la legislacion ferroviaria en Espana», en J. L. PINAR MANAS, J. DE FUENTES BARDAJI y C. ZAPATERO PONTE
(dirs.), El futuro del Transporte por ferrocarril en Esparia: Régimen juridico, Madrid, Dykinson, 1997,
pp. 19-68; id., «Evolucién histérica del régimen juridico del transporte por ferrocarril», en P. MENENDEZ
(dir.), Régimen Juridico del Transporte Terrestre: Carreteras y Ferrocarril, t. 1, Cizur Menor, Thomson-
Aranzadi, 2014, pp. 263-342 (en concreto, pp. 263-299); J. GARCIA PEREZ, Régimen juridico..., op. cit.,
pp- 27-98; id., «Régimen juridico del ferrocarril en Espafia desde sus origenes hasta el siglo xx1 (I/
1)», Anales de la Mecdnica y Electricidad, vol. 83, nim. 6, 2006, pp. 50-53. Al respecto, vid. también,
A. OLMEDO GAYA, El nuevo sistema ferroviario..., op. cit., pp. 27-53; id., «La evolucion histérica de la
normativa del transporte ferroviario en Espana», en J. GUILLEN CARAMES (dir.), El régimen juridico del
sector ferroviario. Comentarios a la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario, Cizur
Menor, Thomson-Aranzadi, 2007, pp. 45-80; P. MENENDEZ, «Estudio Preliminar», en P. MENENDEZ (dir.),
Régimen Juridico del Transporte Terrestre: Carreteras y Ferrocarril, t. 1, op. cit., pp. 33-166 (en particu-
lar, pp. 33-71); P. P. ORTUNEZ GOICOLEA, «Gobernanza en la regulacion del sector ferroviario espanol.
Un anélisis historico: 1844-1841», Revista de Historia Industrial, nGm. 61, 2016, pp. 79-110.
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el 1 de noviembre de 1844 °. Este informe sirvid como base para el desarrollo, la
gestion y la explotacion de los primeros ferrocarriles, al menos durante los prime-
ros anos de su existencia“, en los que la prestacion de los servicios de transporte
por ferrocarril no se realizaba en régimen de monopolio legal, sino que, por el
contrario, su gestion y explotacion estuvieron esencialmente encomendadas a
empresas ferroviarias privadas mediante un sistema de concesion instaurado en
virtud de la Real Orden de 31 de diciembre de 1844°. En efecto, partiendo de
la idea de que el ferrocarril debia ser considerado como un servicio pablico, la
construccion y explotacion de las lineas férreas se confié a particulares que ac-
cedian a la infraestructura por medio de una concesiéon administrativa temporal,
sin perjuicio de que la infraestructura era, en principio, de titularidad puablica®.
En consecuencia, se consideraba que la infraestructura servia como «via pablica
de comunicacion, similar a las carreteras» .

Este régimen se consagré mediante la Ley General de Ferrocarriles de 3 de
junio de 18558, que establecié la titularidad estatal del servicio pablico del fe-
rrocarril, cuya explotacion debia otorgarse en concesién por noventa y nueve

5 «Informe dado en 2 de noviembre de 1844 por una Comision de ingenieros de caminos de la Di-
reccion General del Ramo, y adaptado por esta al proponer a la aprobacion del Gobierno las condicio-
nes generales bajo las cuales se han de autorizar a las empresas de los caminos de hierro», disponible en
http://historiaferrocarril.net/anys/1844sube.pdf (Gltimo acceso: 11 de abril de 2022). En este informe
se encuentra el origen de la decision del ancho de via espafiol, que, por las circunstancias que fueren
(técnicas o de proteccionismo nacional) se configurd en «seis pies castellanos» (1.672 mm), distin-
guiéndose del que ya se venia utilizando en el resto de paises europeos. Asi, A. OLMEDO GAYA, El nuevo
sistema ferroviario..., op. cit., pp. 30-32; id., «La evolucion histérica de la normativa del transporte fe-
rroviario...», op. cit., p. 48. En la actualidad, en la red ferroviaria espanola coexisten infraestructuras
ferroviarias con diferentes anchos de via, entre los que destacan el «ancho ibérico» (1.668 mm), por
ser el mas extendido en toda la peninsula, y el «ancho estandar» (1.435 mm), también conocido como
«ancho UIC», «ancho uniforme» o «ancho europeo», que se emplea en el resto de los paises que hoy en
dia conforman la UE.

* En concreto, hasta la adopcion posterior de la Ley General de Ferrocarriles, de 3 de julio de 1855.
En este sentido, J. GARCIA PEREZ, Régimen juridico..., op. cit., p. 36.

> Real Orden de 31 de diciembre de 1844 fijando las disposiciones que han de observarse en lo
sucesivo en las propuestas que se hicieren para la ejecucion de diferentes lineas de caminos de hierro.
Pliego de condiciones (Gaceta de Madrid nam. 3.780, de 19 de enero de 1845). Esta fue la primera
norma juridica en materia ferroviaria en Espana. Cfr. J. GARCIA PEREZ, Régimen juridico..., op. cit.,
pp- 27-28; J. BERMEJO VERA, «Evolucion de la legislacion...», op. cit., p. 22; A. OLMEDO GAYA, El nuevo
sistema ferroviario..., op. cit., pp. 32-34.

© Vid., por todos, J. BERMEJO VERA, Régimen juridico del ferrocarril en Esparia..., op. cit., p. 33. Se
trataba de un régimen de concesiones provisionales cuyo plazo se determinaba, junto con las condicio-
nes de construccion y explotacion de las lineas, en el pliego de condiciones generales. Al concesionario
le correspondia construir las lineas férreas, con o sin subvencién, amortizandose el capital invertido
durante el periodo de concesién con su explotacion, que seria después entregada al Estado. Por su
parte, el Estado asumia las facultades de inspeccion, vigilancia, reglamentacion y reversion de las lineas
férreas. La figura de la reversion de las lineas ferroviarias otorgaba caracter temporal a la concesion,
pues facultaba al Estado para el rescate anticipado de las lineas ferroviarias. Cfr. J. GARCiA PEREZ, Ré-
gimen juridico..., op. cit., pp. 30y 47; A. OLMEDO GAVYA, «La evolucion historica...», op. cit., pp. 49-51.

7 Asi, cfr. A. PUETZ, Derecho de Vagones..., op. cit., p. 31. Se efecttia un analisis critico del sistema de
gestion de los ferrocarriles mediante la formula de la concesion por J. BERMEJO VERA, «Evolucion historica
del régimen juridico...», op. cit., pp. 276-286, que subraya la problematica de este modelo, dada la con-
frontacion entre los intereses privados de las sociedades concesionarias y la salvaguarda de los intereses
publicos, siendo este uno de los motivos para la posterior nacionalizacion del sistema ferroviario espanol.

8 Gaceta de Madrid nim. 886, de 6 de junio de 1855. Esta ley fue desarrollada por el Real Decre-
to de 15 de febrero de 1856, que incluia la instruccion para el cumplimiento de sus disposiciones, el
pliego de condiciones generales para otorgar la concesion y el modelo de tarifa aplicable a las empresas
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anos mediante ley a operadores privados (gestion indirecta)?, aunque también
permitia la participacion activa del Estado en su explotacion, a través de la cons-
truccion y gestion de las lineas de servicio general 1° o de la concesion de ayudas o
subvenciones directas a las empresas ferroviarias, pudiendo estas recuperar una
parte del capital invertido (sistema mixto) '!.

Con todo, esta situacion cambio con la publicacion del Decreto de 14 de no-
viembre de 1868, por el que se establecieron las bases generales para la nueva
legislacion de obras publicas!?, que propuso la apertura a la iniciativa privada
de todas las obras publicas, incluido el ferrocarril, ante la imposibilidad del Es-
tado de ejecutar y prestar directamente los servicios publicos!. Asi, el régimen
concesional fue abandonado después de la revolucion de 1868, con el fin de otor-
gar la mayor independencia y autonomia posibles a las empresas ferroviarias .
Sin embargo, esta modificacion fue temporal, pues el sistema de concesiones se
reinstaurd para las lineas de servicio general con la aprobacion de la Ley Gene-
ral de Ferrocarriles de 23 de noviembre de 187713, y del Reglamento para su
ejecucion ', Dicha ley, cuya vigencia se mantuvo hasta la promulgacién de la
Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres (en
adelante, LOTT) !7, permiti6 de nuevo que la explotacion de los ferrocarriles que
eran propiedad del Estado fuese bien directa o bien mediante arrendamiento y/o
concesion a operadores privados (gestion indirecta) '8,

Junto a la Ley General de Ferrocarriles de 23 de noviembre de 1877, se adop-
to la Ley de Ferrocarriles secundarios y estratégicos de 26 de marzo de 190817,
que seria modificada por la Ley de 23 de febrero de 19122°, Siguiendo su art. 1,

concesionarias de ferrocarriles (Gaceta de Madrid nim. 1.140, de 17 de febrero de 1856). Cfr. P. P.
ORTUNEZ GOICOLEA, «Gobernanza en...», op. cit., p. 86.

9 Se consolid, asi, el modelo concesional propuesto en el «Informe Subercase» y finalmente re-
conocido en la Real Orden de 31 de diciembre de 1844. Vid. ]J. BERMEJO VERA, «Evolucion de la legis-
lacion...», op. cit., pp. 22-25; J. J. MONTERO PASCUAL, P. RAMOS MELERO y M. GANINO, Competencia en
el mercado ferroviario. La liberalizacion del transporte de viajeros, Valencia, Tirant lo Blanch, 2019,
p- 42.

10" Segtn el art. 1 de la Ley General de Ferrocarriles de 3 de junio de 1855, las lineas férreas se cla-
sificaban en lineas de servicio general, que son de dominio pablico (art. 3), y lineas de servicio particular.
La construccion de las primeras podia llevarse a cabo por el Estado mediante ley (arts. 4 y 5); y, en su
defecto, por los particulares o empresas privadas mediante concesion otorgada por ley, al igual que las
lineas de servicio particular (arts. 6y 7). Vid. A. OLMEDO GAYA, «La evolucion histérica...», op. cit., p. 56.

11 Al respecto, J. GARCIA PEREZ, Régimen juridico..., op. cit., pp. 36-39; vid. también, A. OLMEDO
GAYA, El nuevo sistema ferroviario..., op. cit., pp. 34-36.

12 Gaceta de Madrid nim. 320, de 15 de noviembre de 1868.

15 J. BERMEJO VERA, «Evolucion de la legislacion...», op. cit., p. 22; id., «Evolucién histérica del
régimen juridico...», op. cit., p. 278.

14 A. PUETZ, Derecho de Vagones..., op. cit., pp. 31-32; A. OLMEDO GAYA, El nuevo sistema ferro-
viario..., op. cit., pp. 36-37.

15 Junto con la Ley sobre policia de ferrocarriles de 23 de noviembre de 1877 (Gaceta de Madrid
nam. 328, de 24 de noviembre de 1877).

16 Real Decreto aprobando el reglamento para la ejecucion de la Ley general de Ferrocarriles de 23
de noviembre de 1877 (Gaceta de Madrid nam. 147, de 27 de mayo de 1878).

17 BOE ntm. 182, de 31 de julio de 1987.

18 7, GARCIA PEREZ, Régimen juridico..., op. cit., pp. 41-42.

19 Gaceta de Madrid ntm. 55, de 24 de febrero de 1912.

20 Ley de 23 de febrero de 1912 modificando en el sentido que se indica los articulos que se men-
cionan de la de Ferrocarriles secundarios y estratégicos de 26 de marzo de 1908 (Gaceta de Madrid
nam. 249, de 5 de septiembre de 1912).
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los ferrocarriles secundarios eran los destinados al servicio pablico con motor
mecanico de cualquier clase no comprendidos en la red de servicio general. Por
su parte, los ferrocarriles estratégicos eran «aquellos que, con independencia del
servicio que presten a otros intereses generales, atiendan directamente a necesi-
dades o conveniencias de la defensa nacional». Se trataba de lineas ferroviarias
con un ancho de via inferior a las del sistema general, caracterizadas para servir a
industrias especializadas o unir poblaciones relativamente cercanas y de trazado
periférico donde el trafico potencial no justificaba los costes de construccion de
una linea de servicio general. Asi, se distinguieron las lineas de servicio general (o
lineas «de ancho normal») de las complementarias (o lineas «de via estrecha»)?!,
si bien el régimen juridico de estas Gltimas era similar al establecido para las
primeras en la Ley General de Ferrocarriles de 1877, que se aplicaba supletoria-
mente 2.

Tras una época de inestabilidad politica, que coincidié con la dictadura de
Primo de Rivera, en la que fueron intensos los debates acerca del régimen juridi-
co del transporte ferroviario en Espana —en particular, la duda giraba en torno
al mantenimiento del régimen concesional o a la necesidad de una mayor inter-
vencion publica en los ferrocarriles—, se constatd la ineficiencia economica de
las empresas concesionarias ferroviarias. No obstante, no fueron especialmente
significativas las medidas adoptadas durante este periodo, més alla del Estatuto
Ferroviario, aprobado por el Real Decreto de 12 de julio de 1924, relativo al
«Régimen Ferroviario» 23, y el Real Decreto Ley de 3 de julio de 1926, por el que
se crea «Explotacion de Ferrocarriles por el Estado» (en adelante, EFE). EFE se
constituyd como un organismo dependiente del Ministerio de Obras Pablicas
(hoy, Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana) al que el Estado
encomendo la explotacion de las lineas ferroviarias, tanto de ancho normal como
de via estrecha, que, por diversas causas, abandonaban sus concesionarios >,

El declive econémico y financiero de las companias ferroviarias se agravod por
la Guerra Civil espafiola?®. De hecho, la incapacidad de estas para solventar la
precaria situacion financiera en la que se encontraban sus patrimonios, la baja
calidad de los servicios prestados, el deficiente estado del material rodante ferro-

2! Frente a las lineas de ancho normal, que eran aquellas construidas con el denominado «ancho
ibérico» (1.668 mm), que todavia hoy caracteriza la mayor parte de la red ferroviaria espanola, las
lineas (o ferrocarriles) «de via estrecha» fueron construidas con un ancho de via inferior al normal, en
especial, el llamado «ancho de via métrico» (1.000 mm).

22 A. OLMEDO GAYA, «La evolucion histérica...», op. cit., pp. 67-68.

2 Gaceta de Madrid ntm. 195, de 13 de julio de 1924. Esta norma, que establecio las bases para
una reforma general y sistematica del régimen concesional de los ferrocarriles, se configurd como el
precedente de la nacionalizacion ferroviaria. Para un analisis de esta época legislativa, vid. J. GARCIA
PEREZ, Régimen juridico..., op. cit., pp. 50-57; J. J. MONTERO PASCUAL, R. RAMOS MELERO y M. GANINO,
Competencia en el mercado ferroviario..., op. cit., pp. 19-46; y, en especial, sobre la incidencia del Esta-
tuto Ferroviario de 1924 en la posterior nacionalizacion del sistema ferroviario espanol, vid. con detalle,
J. BERMEJO VERA, «La nacionalizacion ferroviaria...», op. cit., pp. 94-97.

24 Posteriormente, EFE se transformé en una entidad estatal con personalidad y patrimonio pro-
pios, regida por un Consejo y una Direccion designados por el antiguo Ministerio de Obras Pablicas
(actual Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana) [arts. 1 y 3 de la Ley de 13 de julio de
1950, sobre Reorganizacion de la Explotacion de Ferrocarriles por el Estado (BOE nam. 195, de 14
de julio de 1950)].

25 J. BERMEJO VERA, «La nacionalizacién ferroviaria...», op. cit., p. 73.
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viario y la disminucién de inversiones privadas, junto con la reduccion de las in-
versiones publicas?®, fueron algunos de los condicionantes para que finalmente el
Estado espanol decidiera nacionalizar la explotacion de las vias férreas espanolas,
procediendo al rescate de las concesiones ferroviarias de titularidad privada sobre
todas las lineas de «ancho normal, de servicio y uso piblico»?” por medio de la
Ley de Bases de Ordenacion Ferroviaria y de los Transportes por carretera, de 24
de enero de 1941 (Ley de Bases de 1941)28, que a su vez dio lugar a la creacion de
la «<Red Nacional de los Ferrocarriles Espanoles» (RENFE) como prestador mono-
polistico de servicios de transporte sobre las lineas de ancho normal.

RENFE supuso pues la consumacién de un dilatado proceso en el que el mo-
delo ferroviario espanol de sistema concesional se vio superado por la asunciéon
definitiva por parte del Estado de la titularidad de la gestion y explotacion del
transporte ferroviario, a través de una entidad de Derecho piblico que, actuando
en régimen de empresa mercantil sometida al ordenamiento juridico-privado?,
tenia encomendada tanto la administracion de las infraestructuras como la pres-
tacion de los servicios de transporte ferroviario en régimen de monopolio legal 3°.

Debe destacarse que el desarrollo historico de los ferrocarriles secundarios
o estratégicos, también denominados ferrocarriles «de via estrecha» o «de an-
cho inferior al normal», no fue paralelo a los de «ancho normal»3!. En efecto,

26 Estas fueron algunas de las mas sefialadas causas para la llamada nacionalizacién o estataliza-
cion de los ferrocarriles. Asi, J. BERMEJO VERA, «La nacionalizacion ferroviaria...», op. cit., pp. 101-111;
id., Régimen juridico del ferrocarril en Espana..., op. cit., pp. 162-163. En el mismo sentido, cfr. ]. GAR-
ciA PEREZ, Régimen juridico..., op. cit., pp. 92-95; P. MENENDEZ, «Estudio Preliminar», op. cit., pp. 64-
65. También se sefiala especialmente, entre los factores de orden econémico, la aparicion del transporte
por carretera, cuya regulacion partia del hecho de que el ferrocarril no cubria las incipientes necesidades
nacionales de transporte. En este sentido, vid. con detalle, A. OLMEDO GAYA, «Vicisitudes de la protec-
cion al ferrocarril», Transportes, Servicios y Telecomunicaciones, nam. 5, 2003, pp. 64-65, disponible
en http://www.tstrevista.com/tstpdf/tst_05/dossier2_05.pdf (Gltimo acceso: 11 de abril de 2022).

27 El rescate suponia «una formula anormal de extincion de la concesion o finalizacion anticipa-
da de la explotacion privada de los ferrocarriles y la consiguiente transferencia de sus bienes y equi-
pamientos al Estado concedente», que serian administrados y explotados a través de RENFE. Sobre
esta cuestion, J. BERMEJO VERA, «Evolucion histérica del régimen juridico...», op. cit., p. 300; id., «La
nacionalizacion ferroviaria...», op. cit., pp. 81-100; id., Régimen juridico del ferrocarril en Espana...,
op. cit., pp. 131-187.

28 BOE ntm. 28, de 28 de enero de 1941.

29 Desde sus origenes, RENFE se configuré como una entidad con personalidad juridica diferente
del Estado y plena capacidad para el desarrollo de sus fines, adscrita al entonces Ministerio de Trans-
portes, Turismo y Comunicaciones (hoy, Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana). Asi
lo dispusieron la base 4.* de la Ley de Bases de 1941 y los arts. 1 y 2 del Decreto Ley 27/1962, de 19
de julio, por el que se establecieron las primeras normas sobre su organizacion y funcionamiento (BOE
nam. 173, de 20 de julio de 1962). Esta disposicion fue finalmente derogada por la LOTT. Sin embargo,
la disociacion entre la estructura y organizacion puablicas de RENFE y la sujecion de su funcionamiento
al Derecho privado se ha arrastrado durante toda la evolucion del sistema ferroviario. Asi, J. BERMEJO
VERA, Régimen juridico del ferrocarril en Esparia..., op. cit., pp. 265-269; id., «Evolucioén historica del
régimen juridico...», op. cit., p. 301.

30 Su régimen juridico fue objeto de un primer desarrollo a través de su Estatuto, que fue aprobado
por Decreto Ley 16/1964, de 23 de julio, con el fin de estructurar, entre otras cosas, las relaciones entre
RENFE vy el Estado (BOE nim. 177, de 24 de julio de 1964). Esta norma también fue derogada por
la LOTT.

31 Sobre esta cuestion, cfr. . GARCiA PEREZ, Régimen juridico..., op. cit., pp. 42-45; J. BALIDO
DiEz, «<FEVE: Ferrocarriles de Via Estrecha», Revista de Obras Publicas, nam. 3.107, 1974, pp. 173-
184; A. OLMEDO GAYA, «Historia legislativa de los ferrocarriles de via estrecha», en M. MuNOz RUBIO
(coord.), Historia de los Ferrocarriles de Via Estrecha en Esparia, vol. 2, Madrid, Fundacion de los Fe-


http://www.tstrevista.com/tstpdf/tst_05/dossier2_05.pdf

28 CIARA VICENTE MAMPEL

mientras que el Estado asumi0 la titularidad de los ferrocarriles de ancho normal
y encomendé su gestion a RENFE, los ferrocarriles de via estrecha siguieron
inicialmente un régimen juridico distinto. Si bien su titularidad correspondia al
Estado, eran gestionados por EFE y, en algunos casos, todavia por concesionarios
privados. Asi, EFE se convirtioé en un servicio ptablico encargado exclusivamente
de la explotacion de los ferrocarriles de via estrecha, tanto de aquellos que ya
venia explotando como de aquellos que le fueran encomendados por el Estado.
Con todo, su nacionalizacion también fue irremediable, pues, dos décadas des-
pués, la gestion y explotacion de estas lineas ferroviarias se encomendd, al igual
que habia ocurrido con las lineas de ancho normal, a una entidad de Derecho pa-
blico, denominada «Ferrocarriles de Via Estrecha» (FEVE), creada por Decreto
Ley 11/1965, de 23 de septiembre 2,

2. La regulacion como modelo de explotacion comiin del transporte
ferroviario en Europa

Al igual que ocurria en Espaiia, la construccion, gestion y explotacion de los
ferrocarriles en la mayor parte de los paises que hoy dia componen la UE paso
de ser encomendada a empresas ferroviarias privadas en régimen concesional,
colaborando el Estado Gnicamente de una forma u otra en su construccion y
explotacion, a monopolios publicos verticalmente integrados basados en una es-
tructura unitaria de infraestructura y servicio®>. En consecuencia, el sector del
transporte ferroviario en Europa se ha venido caracterizando tradicionalmente
por su regulacion o fuerte intervencion pablica.

Las razones de este extendido caracter proteccionista en la configuracion del
transporte ferroviario han de buscarse, por un lado, en la importancia estraté-
gica, econdmica y politica que este modo de transporte reviste en la mayoria de
paises europeos, entre otras razones, por su relevancia para el desarrollo econd-

rrocarriles Espafioles, 2006, pp. 737-768; id., «La evolucion histérica...», op. cit., pp. 67-68; P. MENEN-
DEZ, «Estudio Preliminar», op. cit., pp. 65-66; M. MuNoz RuBio, «<FEVE: la empresa publica espanola
de los ferrocarriles de via estrecha», Congreso de Historia Ferroviaria, Fundacion de los Ferrocarriles
Esparioles, Gijon, 2003, disponible en https://www.docutren.com/HistoriaFerroviaria/Gijon2003/pdf/
sa3.pdf (Gltimo acceso: 11 de abril de 2022); R. BusTILLO BOLADO, «Los agentes del sector ferroviario
en el nuevo marco regulador», en J. A. MAGDALENA ANDA (coord.), La liberalizacion del ferrocarril en
Espana. Una aproximacion a la Ley 39/2003 del Sector Ferroviario, Madrid, Reus, 2005, pp. 125-154
(en concreto, pp. 131-132).

52 Decreto Ley 11/1965, de 23 de septiembre, por el que se reorganiza el Organismo autdnomo
«Explotacion de Ferrocarriles por el Estado» que se denominara «Ferrocarriles de Via Estrecha» (BOE
nam. 230, de 25 de septiembre de 1965). El Estatuto de FEVE fue adoptado por Decreto 2927/1965,
de 24 de septiembre (BOE naim. 249, de 18 de octubre de 1965) y, posteriormente, se acordd su rees-
tructuracion en una entidad de Derecho publico, sometida al régimen juridico-privado, en virtud del
Decreto Ley 11/1972, de 29 de diciembre, sobre reorganizacion de los Ferrocarriles de Via Estrecha
(FEVE) (BOE ntm. 9, de 10 de enero de 1963). Esta disposicion también fue derogada por la LOTT.

35 Se efectia un interesante apunte de los modelos de gestion y explotacion del ferrocarril desde
sus origenes hasta su estatalizacion en determinados paises europeos en J. GARCIA PEREZ, Régimen juri-
dico..., op. cit., pp. 71-80. En todos ellos coinciden las siguientes notas caracteristicas: la participacion
0 asuncion por parte de los Estados de los costes derivados de la construccion de las infraestructuras
ferroviarias, el monopolio en la explotacion de las mismas y la consideracion de que el ferrocarril es
un medio de transporte eficaz para el desarrollo econdmico y la defensa nacional de cada uno de los
Estados miembros.
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mico y la defensa nacionales, asi como su tradicional consideracion como servi-
cio publico, hoy en dia entendido como servicio de interés econémico general (en
adelante, SIEG) 4 y, por otro lado, en las consecuencias originadas por las diver-
sas circunstancias sociales y politicas de la época y por las profundas alteraciones
econdmicas especialmente tras la Primera y la Segunda Guerras Mundiales>>,
en particular, la deteriorada situacion financiera de las companias ferroviarias
concesionarias, que debian recurrir a subvenciones o subsidios publicos para
sufragar sus déficits de explotacion, y su ineficiencia en la gestion de las infraes-
tructuras y la prestacion de los servicios ferroviarios.

No obstante, debe destacarse que este tradicional régimen o sistema protec-
cionista del transporte ferroviario también encuentra su fundamento en otra serie
de circunstancias econdmicas o especificas del sector, derivadas de su conside-
racion como un sistema técnico que puede dividirse en infraestructuras, estacio-
nes, sistemas de control del trafico y servicios ferroviarios>®. En efecto, el sector
ferroviario es una de las llamadas «industrias de red», al igual que otras como,
por ejemplo, el sector de las telecomunicaciones, el sector energético o el sector
acreo. La red es entendida como una estructura de lineas y nodos con una ca-
pacidad limitada que fija la direccion y la distribucion de los servicios prestados
y esta sujeta a importantes costes fijos, que solo pueden ser recuperables si se
producen economias de escala dentro de su capacidad, lo que conlleva que su
duplicacion sea inviable desde un punto de vista econémico’’ y tienda, por con-
siguiente, a ser un monopolio natural . Asimismo, el sector presenta otros fallos
de mercado (market failures), como pueden ser las asimetrias de informacién o
la existencia de externalidades negativas sobre el volumen del trafico (contamina-

34 De acuerdo con la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 12 de mayo de 2004, «Libro Blanco sobre
los servicios de interés general», COM(2004) 374 final, Anexo I, p. 24, se catalogan como servicio de
interés econdmico general (SIEG) «aquellos servicios de naturaleza econdmica a los que los Estados
miembros o la Comunidad imponen obligaciones especificas de servicio publico en virtud de un criterio
de interés general». Si bien no se pretende iniciar un debate juridico propio de la disciplina administra-
tivista —vid. p. €j., L. PAREJO ALFONSO, «Servicios publicos y servicios de interés general: la renovada
actualidad de los primeros», REDUE, nam. 7, 2004, pp. 51-68; ]. RODRIGUEZ ARANA, «Servicio pablico
y derecho comunitario europeo», Revista Catalana de Dret Public, nim. 31, 2005, pp. 375-398—,
merece destacarse que, a nivel europeo, se distingue el concepto de SIEG del de servicio pablico stricto
sensu por entender que este Gltimo puede tener diversos significados e inducir a confusion, toda vez
que «con esta expresion se alude a veces al hecho de que un determinado servicio se ofrece al pablico
en general, mientras que otras veces lo Gnico que se quiere resaltar es que se ha asignado a un servicio
una mision especifica de interés ptblico».

35 D. GERADIN, Twenty years of liberalization of network industries in the European Union: Where
do we go, 2006, p. 2, disponible en https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=946796 (ul-
timo acceso: 11 de abril de 2022); J. M.* GARRIDO, «Derecho y competencia en el transporte terrestre»,
en P. MENENDEZ (dir.), Régimen juridico del Transporte Terrestre: Carreteras y ferrocarril, t. 11, op. cit.,
pp. 561-662 (en concreto, pp. 567-570).

36 M. LAPERROUZA, «Reforming railways», en M. FINGER y R. W. KUNNEKE (eds.), International Hand-
book of Network Industries, Cheltenham, Edward Elgar, 2011, pp. 215-233 (en concreto, pp. 216-217).

57 P.J. SLOT y A. SKUDDER, «Common features of community law regulation in the network-bound
sectors», CMLR, nam. 38, 2001, pp. 87-129 (en particular, p. 87).

38 Se considera monopolio natural la situacion de mercado caracterizada por grandes economias de
escala —esto es, cuando los costos medios de una unidad de produccidén se reducen con el aumento
de los niveles de produccion—, en la que una empresa satisface toda la demanda de forma mas eficiente,
esto es, a un coste unitario menor, que un grupo de empresas en competencia. Al respecto, R, WHISH y
D. BAILEY, Competition Law, 9.* ed., Oxford, United Kingdom, 2018, pp. 10-11.
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cion, accidentes y/o congestion), y se caracteriza por su estructura multiproducto
(servicios de mercancias y pasajeros o de cercanias, media y larga distancia, y alta
velocidad), siendo necesario un alto grado de coordinacion e integracion de las
infraestructuras con los servicios de transporte en ellas prestados>°.

Pues bien, todas estas circunstancias justificaron el rescate de las lineas fe-
rroviarias gestionadas por las companias ferroviarias concesionarias, que pasa-
ron a ser de titularidad estatal, y la creacion de empresas ferroviarias nacionales
encargadas tanto de la gestion de la infraestructura como de la prestacion de los
servicios de transporte en régimen de monopolio pablico. Es mas, esta tendencia
generalizada de explotacion monopolistica del transporte ferroviario en Europa
propicié que cada Estado construyera y desarrollara sistemas ferroviarios inde-
pendientes de acuerdo con sus necesidades y con unas condiciones técnicas y ope-
rativas propias. La finalidad perseguida era evitar que los sistemas ferroviarios
nacionales fuesen interoperables entre ellos para, de este modo, proteger los mo-
nopolios legales estatales y eliminar cualquier posible competencia dentro de sus
territorios*°. En consecuencia, se configurd una estructura ferroviaria fragmenta-
da a nivel europeo*!, que impedia a las empresas ferroviarias estatales traspasar
las distintas fronteras nacionales, salvo que celebraran acuerdos de cooperacion
en materia de capacidad y fijacion de tarifas, de caracter bilateral y multilateral,
a través de organizaciones internacionales, para efectuar operaciones ferroviarias
entre diferentes Estados miembros de la UE o entre estos y un tercer Estado*?.

39 En concreto, se efectda un estudio sobre las caracteristicas especificas del sector ferroviario des-
de una perspectiva econémica en G. DE Rus MENDOZA, «La economia del transporte por ferrocarril: un
analisis econdmico de su régimen juridico», en J. L. PINAR MANAS, J. DE FUENTES BARDAJI y C. ZAPATERO
PoNTE (dirs.), El futuro del Transporte por Ferrocarril en Esparia: Régimen juridico, op. cit., pp. 181-
196; id., «Los fundamentos econémicos de la politica de transporte europea: un analisis critico», en
G. pE Rus MENDOZA (dir.), La politica de transporte europea: el papel del andlisis economico, Bilbao,
Fundacion BBVA, 2006, pp. 27-32, disponible en https://www.fbbva.es/wp-content/uploads/2017/05/
dat/DE_2006_politica_de_transporte.pdf (altimo acceso: 11 de abril de 2022); C. NasH y C. RIVERA-
TrujLLO, «Railway reform in Europe - principles and practice», paper presented at the Conference on
Competition in the Rail Industry, Madrid, 2004, disponible en https://www.researchgate.net/publica-
tion/238071693_Rail_regulatory_reform_in_Europe_-_principles_and_practice (Gltimo acceso: 11 de
abril de 2022); L. DI PIETRANTONIO y J. PELKMANS, «Aspectos econdmicos de la reforma ferroviaria
de la UE», Report BEEP, nim. 8, 2004, recopilado en Estrategias ferroviarias europeas, nam. 10, 2005,
p. 11, disponible en http://docutren.com/EstrategiasFerroviarias/Docs/docul0.pdf (Gltimo acceso: 11
de abril de 2022); M. CUERDO MIR, «La liberalizacion del sector ferroviario. La apertura del transporte
ferroviario a la competencia», en J. GUILLEN CARAMES (dir.), El régimen juridico del sector ferroviario.
Comentarios a la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario, op. cit., pp. 85-126 (en
concreto, pp. 86-95).

40 M. CARLON Ruiz, «El nuevo régimen juridico del sector ferroviario: un timido paso hacia la
competencia», en G. FERNANDEZ FARRERES (coord.), Transportes y competencia. Los procesos de libe-
ralizacion de los transportes aéreo, maritimo y terrestre y la aplicacion del Derecho de la competencia,
Madrid, Civitas, 2004, pp. 285-413 (en concreto, p. 290).

41 1. ArrzeLal ULIONDO, «Hacia un espacio ferroviario europeo tGnico», Rdt, nim. 10, 2012, pp. 79-
105 (en concreto, p. 80); C. BATTISTINI, «Liberalizzazioni e concorrenza nella regolamentazione del tra-
sporto ferroviario europeo, I diritto dell’'Unione Europea, fasc. 3, 2010, pp. 1-66 (en particular, p. 13).

42 H. STEVENS, Transport policy in the European Union, New York, Palgrave Macmillan, 2004,
p- 39; J. GARCIA PEREZ, Régimen juridico..., op. cit., pp. 303-304. Las primeras alianzas internacionales
entre las empresas ferroviarias estatales se remontan a la década de los anos cincuenta, momento en
el que destaco la constitucion de la red ferroviaria internacional Trans-Europe Express (TEE), operada
conjuntamente por distintas companias ferroviarias estatales para la explotacion de servicios internacio-
nales de transporte por ferrocarril entre mas de un centenar de ciudades de Europa occidental y central,
cuya actividad cesé en el aflo 1995. Vid. J. AYLLON, «Alianzas y fusiones transfronterizas en el transpor-
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