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1. Introducio

O presente relatorio analisa a execucio da Diretiva 2012/34/UE? («diretiva»), com a redacio
que lhe foi dada pela Diretiva (UE) 2016/2370? («Diretiva Governagio»), no setor ferroviario,
tal como exigido pelo artigo 63.°, n.° 1, da Diretiva 2012/34/UE. O presente relatdrio visa
apresentar uma sinopse das questdes e dos problemas principais relacionados com a execugao
da diretiva. Porém, ndo pode dar exaustivamente conta de todas as medidas nacionais de
transposi¢do e nao condiciona a futura posi¢cdo da Comissdo em futuros processos judiciais.

Tal como previsto no artigo 63.°, n.° 1, da Diretiva 2012/34/UE, o relatério incide, em especial,
sobre os seguintes aspetos: (1) no desenvolvimento dos servigos ferroviarios de alta velocidade
e na existéncia de praticas discriminatorias no que respeita ao acesso as linhas de alta
velocidade; e (2) na persisténcia de praticas discriminatorias e de outros tipos de distor¢ao da
concorréncia em relacdo aos gestores de infraestrutura (GI) que pertengam a uma empresa
verticalmente integrada (EVI). A anélise do mercado de alta velocidade no contexto do presente
relatério de execugdo contribuiu igualmente para a elaboragdo de uma comunicagdo sobre o
transporte ferroviario de alta velocidade®, a adotar pela Comissdo.

O refor¢o do transporte ferroviario é considerado essencial para descarbonizar os transportes,
uma vez que se trata de um dos modos de transporte mais eficientes. Em 2022, correspondeu a
7,2 % do transporte de passageiros e a 11,9 % do transporte de mercadorias da UE, sendo
responsavel por apenas 0,3 % das emissdes de gases com efeito de estufa provenientes dos
transportes. O transporte ferroviario representa apenas 1,8 % do consumo final de energia no
setor dos transportes da UE.

O presente relatorio mostra que os obstaculos ao desenvolvimento de um verdadeiro espaco
ferroviario europeu unico persistem. Contudo, os atrasos na transposi¢ao nacional da Diretiva
Governagdo, o impacto da pandemia de COVID-19 e a crise energética dos ultimos anos*
significam que ainda nao € possivel proceder a uma avaliacao exaustiva do impacto da diretiva
no mercado ferroviario. Seria necessario aduzir mais elementos para justificar a apresentagao
de novas propostas legislativas na atual fase. Poderdo, todavia, ser possiveis intervengoes
especificas sobre as questdes identificadas no presente relatorio por meio de agdes politicas
especificas ou de revisdes de outros atos, como atos de execucdo, atos delegados ou
orientagoes.

Tal como indicado no anexo A do documento de trabalho dos servicos da Comissdo que
acompanha o presente relatorio, a Comissdo avaliou os contributos das partes interessadas, que
serdo tidos em conta para a definicao de eventuais medidas de acompanhamento.

! Diretiva 2012/34/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de novembro de 2012, que estabelece um
espago ferrovidrio europeu unico (reformulaco), Texto relevante para efeitos do EEE, JO L 343 de 14.12.2012,
p- 32.

2 Diretiva (UE) 2016/2370 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de dezembro de 2016, que altera a
Diretiva 2012/34/UE no que respeita a abertura do mercado nacional de transporte ferroviario de passageiros e a
governagdo da infraestrutura ferroviaria, JO L 352 de 23.12.2016, p. 1.

3 Comunicacio sobre o transporte ferroviario de alta velocidade, a publicar dentro em breve.

“Comissdo Europeia, «Impact of the COVID-19 pandemic on the financial sustainability of the railway setor»
[Impacto da pandemia de COVID-19 na sustentabilidade financeira do setor ferrovidrio] (2024).



https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/1ce94ce4-dd39-11ee-b9d9-01aa75ed71a1

Embora o relatério ndo inclua dados sobre a evolucao mais recente do mercado, o anexo C do
documento de trabalho dos servigos da Comissdo apresenta uma sinopse exaustiva, que inclui
dados estatisticos.

2. Transposicao

A diretiva foi alterada pela ultima vez em 2016 pela Diretiva Governagao, que aborda tanto o
acesso aos servigos nacionais de transporte de passageiros como a governagao da infraestrutura
ferroviaria. A Comissao acompanhou a transposi¢do da diretiva para o direito nacional e
instaurou processos por infracdo contra varios Estados-Membros. Metade desses processos
foram instaurados contra Estados-Membros que ndo comunicaram atempadamente as medidas
nacionais de transposi¢do a Comissdao. A restante metade prendia-se com aspetos de ndo
conformidade, ou seja, casos em que a diretiva ndo foi corretamente transposta. Os aspetos de
ndo conformidade mais frequentes apontados foram os seguintes (enumerados por ordem de
frequéncia):

- agovernagao dos GI;

- o quadro de tarifagdo;

- o papel da entidade reguladora (ER);

- aconcessio de direitos de acesso a infraestrutura;
- areparticdo da capacidade de infraestrutura;

- aconcessao de licencas.

Para mais informagdes sobre os processos por infragao, consultar o anexo B do documento de
trabalho dos servigos da Comissao.

3. Implementacio das principais disposicoes

a. Abertura do mercado

A abertura do mercado parece ter efeitos positivos para os utilizadores, tal como demonstrado
num estudo recentemente publicado pela Comissdo®.

Os resultados preliminares, baseados na experiéncia dos pioneiros na abertura dos mercados
nacionais de passageiros, mostram que, quando eram oferecidas diferentes opgdes aos
passageiros, os servigos ferroviarios eram menos onerosos € mais frequentes.

Concluindo o processo de abertura gradual do mercado, a diretiva incentivou os operadores
ferroviarios a tornarem-se mais reativos as necessidades dos clientes e a melhorarem a relagao
custo-eficacia, reforgando o papel do transporte ferrovidrio no sentido da redugao das emissoes
dos transportes e do congestionamento.

No ambito do atual quadro regulamentar da UE, a prestacdo de servicos de livre acesso de
passageiros so pode ser limitada se um teste do equilibrio econdémico (TEE), em conformidade
com o disposto no artigo 11.° da diretiva, determinar que um novo servigo de transporte de
passageiros viria comprometer o equilibrio economico de um servigo publico prestado no

® Comissdo Europeia, «Study on passenger and freight rail transport services’ prices for final customers» (Estudo

sobre os precos dos servicos de transporte ferrovidrio de passageiros e de mercadorias para os utilizadores finais),
(2024).



mesmo itinerario ou num itinerario alternativo. O TEE constitui uma exce¢ao a abertura do
mercado e deve ser utilizado nesse espirito. A aplicacao do TEE suscita inimeras preocupacoes,
desde a notificagdo prévia de novos servigos, de 18 meses, exigida pelo artigo 38.°, n.° 4, da
diretiva, a interpretacao incoerente do Regulamento de Execug¢dao (UE) 2018/1795, que
estabelece o procedimento e os critérios de aplicagdo do TEE®.

A acessibilidade de pregos e a conveni€ncia continuam a ser fatores criticos para os passageiros
que optam pelo comboio em detrimento de outros modos de transporte, € a competitividade do
transporte ferroviario necessita de ser mais refor¢ada. Além disso, ja foram aplicadas na Unido
Europeia medidas que cobrem apenas parcialmente os custos externos dos modos de transporte
com utiliza¢ao mais intensiva de carbono, nomeadamente o Sistema de Comércio de Licencgas
de Emissdo da UE.

A prestacdo de servigcos transfronteiricos continua a constituir um desafio em virtude de
problemas relacionados com a interoperabilidade e a coordenacdao das capacidades. Estas
questdes sao particularmente espinhosas para os novos operadores e para as pequenas empresas
em fase de arranque, que dependem de vérios parceiros. E especialmente dificil assegurar a
circulagdo de comboios noturnos, pois as margens de lucro sdo negativas ou irrisorias.

Persistem obstaculos significativos de acesso ao mercado no que respeita aos servicos de
transporte de passageiros, obstaculos esses que nem sempre sdo equacionados na legisla¢do da
UE.

A disponibilidade de material circulante € crucial para a prestacdo de servigos de transporte
ferroviario. A aquisi¢ao de material circulante novo ¢ dispendiosa e implica longos prazos de
entrega, em especial no que se refere ao material circulante de passageiros. Tal representa um
desafio, especialmente para os pequenos operadores € para os novos operadores, para os quais
nem sempre ¢ facil financiar os investimentos, por oposi¢do aos grandes operadores
tradicionais e as respetivas filiais.

Ao contrario do que acontece com o material circulante de mercadorias, em que a abertura do
mercado ocorreu muito mais cedo e em que o mercado da locagdo financeira teve tempo para
se desenvolver, ndo estdo ainda disponiveis mercados de locacdo financeira ou em segunda
mao para o material circulante de passageiros que funcionem de forma adequada. No setor do
transporte de passageiros, os operadores ativos podem preferir a demoli¢do do material
circulante em detrimento da revenda, a fim de evitar criar uma vantagem para os concorrentes.
Nalguns casos, a disponibilidade de material circulante em segunda mao ¢ ainda mais
restringida pela necessidade de alinhar o material velho com a regulamentacdo recente (por
exemplo, no caso de material circulante que contenha amianto). A atual diretiva omite este
importante obstaculo ao ingresso no mercado.

O panorama fragmentado da bilhética e a inexisténcia de bilhetes unicos tornam as viagens
ferroviarias menos atrativas para os passageiros’. A Comissdo estd atualmente a ponderar

6 Regulamento de Execugdo (UE) 2018/1795 da Comissdo, de 20 de novembro de 2018, que estabelece o
procedimento e os critérios de aplicag@o do teste do equilibrio econdmico previsto no artigo 11.° da Diretiva
2012/34/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, JO L 294 de 21.11.2018, p. 5.

70 artigo 13.°-A da Diretiva 2012/34/UE estipula o seguinte: «A Comissdo acompanha a evolugdo do mercado
ferroviario no que respeita a introducao e a utilizagdo dos sistemas comuns de informagao e de bilhética tinica e
avalia a necessidade de tomar medidas a nivel da Unido, tendo em conta as iniciativas do mercado». Além disso,



iniciativas especificas sobre esta matéria (por exemplo, sobre os servigos digitais de mobilidade
multimodal e a reserva/bilhética digital Unica, para além de uma revisao especifica do
Regulamento (UE) 2021/782 relativo aos direitos e obrigacdes dos passageiros dos servicos
ferroviarios).

As alteragdes introduzidas pela Diretiva Governagdo foram menos relevantes no que se refere
ao transporte ferroviario de mercadorias, que funciona num mercado da UE totalmente aberto
desde 2007. No entanto, os recentes desenvolvimentos no mercado do transporte ferroviario de
mercadorias ndo sdo tdo encorajadores e ainda ndo se concretizou uma transferéncia modal
para o transporte ferroviario. Com efeito, os diferentes segmentos do mercado do transporte
ferroviario de mercadorias apresentam dindmicas diferentes. Mais concretamente, a
transformagdo da economia europeia esta a deslocar a procura no que respeita ao transporte de
matérias-primas a granel — como o carvao, os produtos quimicos, os metais de base e os
produtos petroliferos — para o transporte contentorizado. O desempenho geralmente bom do
transporte intermodal ferroviario nos ultimos anos foi, assim, mais do que compensado pelo
declinio do transporte a granel, que constitui o nicleo da atividade de transporte ferroviario de
mercadorias. Devido aos seus custos e a sua complexidade, a atividade de transporte em vagodes
também enfrenta dificuldades.

Um dos fatores mais criticos para o éxito do setor do transporte ferrovidrio de mercadorias € a
disponibilidade de capacidade de rede de boa qualidade, de molde a permitir aos operadores
ferrovidrios darem uma resposta rapida as necessidades do mercado e prestarem um servigo
fiavel aos carregadores. Atualmente, o transporte ferrovidrio de mercadorias ndo ocupa um
lugar prioritario na reparti¢ao da capacidade ferrovidria (com prioridade para o transporte de
passageiros) e acaba por ser o mais afetado devido a restrigdes temporarias de capacidade,
originadas por trabalhos de manutengdo e reparagdo. Os aspetos da gestdo da capacidade sdo
abordados de forma mais aprofundada na alinea e) infra.

Outra questao crucial prende-se com o financiamento das infraestruturas e a previsibilidade do
financiamento, uma vez que os GI devem elaborar planos de atividades para assegurar um
investimento suficiente no transporte ferrovidrio. A este respeito, ¢ necessaria uma analise mais
criteriosa da aplicagdo do artigo 8.°, que estabelece os requisitos relativos ao financiamento dos
GIL.

Por ultimo, uma avaliagdo exaustiva dos efeitos da abertura do mercado deve também ter em
conta aspetos sociais: i) a seguranga no emprego; ii) as condi¢des de trabalho; e iii) a
sustentabilidade do setor em geral. A falta de pessoal ferroviario especializado ¢ um problema
bem conhecido.

b. Acesso as instalacdes de servigo e aos servigos prestados nessas instalagoes

O acesso as instalacdes e aos servicos nelas prestados € essencial para a prestagcdo de servigos
de transporte ferroviario.

A distingdo entre infraestruturas ferroviarias e instalagdes de servigo nem sempre ¢ interpretada
de forma homogénea pelas diferentes partes interessadas, e esta falta de consenso tem um

o artigo 12.° do Regulamento 2021/782 relativo aos direitos e obrigagdes dos passageiros dos servigos ferroviarios
prevé algumas obrigacdes para as empresas ferroviarias no sentido de oferecerem bilhetes unicos.



impacto na aplicagdo das regras que governam o acesso ¢ a tarifacdo. A inexisténcia de uma
defini¢do precisa e aplicavel de aspetos especificos da infraestrutura ou das instalagdoes de
servico também obsta a uma categorizagao inequivoca destes elementos e a aplicacao das
disposigoes correlatas. Igualmente problematica ¢ a falta de clareza das defini¢des, aliada a
falta de exaustividade (por exemplo, sobre o que deve ser considerado um servigo adicional ou
auxiliar no contexto do anexo II). Nalguns casos, coexistem varias instalagdes no mesmo local
ou sao prestados varios servicos na mesma instalagdo, o que suscita incertezas quanto as regras
aplicaveis (os principais exemplos sdo os portos, os servigos de manutenc¢ao pesada e ligeira
nas instalacdes ferroviarias de alta velocidade e os terminais de mercadorias multiatividade).

A disponibilidade de informagdes sobre as instalagdes de servico e a acessibilidade dos servigos
nessas instalagdes, tal como exigido pelo Regulamento de Execucao (UE) 2017/2177 relativo
a0 acesso s instalagdes de servigo e aos servicos do setor ferroviario®, ¢ igualmente limitada.

Por ultimo, o quadro regulamentar da UE carece de disposi¢cdes destinadas a evitar praticas
discriminatorias por parte das instalagdes de servico pertencentes a empresas ferrovidrias
estabelecidas (EF), embora a utilizagdo dessas instalagdes de servigo possa revestir-se de uma
importancia crucial para que os concorrentes das EF possam prestar servicos ferroviarios.

c. Concessao de licencas

Enquanto repositério de notificagdes das autoridades nacionais de licenciamento (artigo 24.°,
n.° 8), a Agéncia Ferrovidria da Unido Europeia (ERA) contribuiu significativamente para a
avaliacdo, por parte da Comissdo, das disposicdes em matéria de licenciamento das EF,
salientando questdes relacionadas com: 1) as notificagdes (atrasos, interpretacdes divergentes
dos procedimentos, digitalizacdo limitada); i11) a falta de informagdes sobre os diferentes
quadros nacionais de responsabilidade civil; e ii1) a interag@o entre a diretiva e a Diretiva (UE)
2016/798 (Diretiva Seguranga Ferroviaria)®. A Comissdo observou que as partes interessadas
necessitam de ser esclarecidas quanto a questdo de saber se uma filial ou sucursal de uma EF
pode utilizar a licenga da sua empresa-mae. As partes interessadas referiram: 1) a potencial
ambiguidade na interpretagdo de alguns dos documentos necessarios para comprovar a
capacidade financeira, enumerados no anexo III; e ii) a falta de referéncia aos relatorios
financeiros normalizados correntes.

Por ultimo, a ERA também comunicou alguns problemas relacionados com o modelo e o
procedimento de notificagdo tal como definidos no Regulamento de Execucdo (UE)
2015/171%.

8 Regulamento de Execugdo (UE) 2017/2177 da Comissdo, de 22 de novembro de 2017, sobre o acesso as
instalagdes de servigo e aos servigos do setor ferroviario (Texto relevante para efeitos do EEE), JO L 307 de
23.11.2017, p. 1.

® Diretiva (UE) 2016/798 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de maio de 2016, relativa a seguranga
ferroviaria (reformulagdo), JO L 138 de 26.5.2016, p. 102.

10 Regulamento de Execugdo (UE) 2015/171 da Comissdo, de 4 de fevereiro de 2015, relativo a certos aspetos do
processo de licenciamento das empresas ferroviarias, JO L 29 de 5.2.2015, p. 3.



d. Tarifacao

Os GI adotam abordagens dispares em matéria de taxas de acesso as vias (TAV), especialmente
no que respeita a fixagdo de sobretaxas e a determinacdo dos segmentos de mercado em que
essas taxas sdo aplicadas. Ademais, as partes interessadas também: 1) chamaram a atengao para
a falta de coordenagdo dos gestores de infraestrutura no que se refere as taxas de acesso as vias
aplicadas as rotas internacionais para os servigos ferroviarios transfronteiricos; e 1ii)
comunicaram interpretagdes e aplicacdes divergentes das partes da diretiva relacionadas com
a tarifacdo em conjugacdo com os anexos V e VI. Dai que a Comissdo tenha adotado
orientacdes'! a fim de providenciar clareza relativamente as obrigacdes juridicas existentes,
exemplos de boas praticas e os desenvolvimentos registados nos diferentes mercados
ferroviarios da UE.

Dificuldades enfrentadas pelos gestores de infraestrutura na recolha de dados relativos as EF
para efeitos de calculo das taxas de acesso as vias sao também apontadas pelas partes
interessadas, bem como a falta de clareza quanto ao conceito de custos diretos introduzido no
artigo 30.° e explicitado no Regulamento (UE) 2015/909%2. As entidades reguladoras nacionais
desempenham um papel importante no acompanhamento e na aplicagdo da legislacdo a este
respeito.

e. Gestdo da capacidade

As atuais regras de gestao da capacidade da infraestrutura ferroviaria estado estabelecidas na
diretiva. Os dados mostram que o quadro atual também ndo serve todos os segmentos do
mercado ferrovidrio de forma homogénea. Em especial, o transporte de mercadorias e o
transporte transfronteirico debatem-se em obter capacidade na quantidade e de qualidade
adequadas para satisfazerem as necessidades dos utilizadores.

Em 2023, a Comissdo apresentou uma proposta de regulamento que revé essas regras’™, que
prevé: 1) um novo ciclo de planeamento plurianual; ii) uma melhor coordenagao transfronteiras;
e 1i1) uma utilizacdo acrescida dos incentivos econdmicos, a analise do desempenho e
ferramentas digitais. A proposta, atualmente em negociagdo no quadro dos trilogos, vira
substituir o quadro juridico existente por um quadro unico, diretamente aplicavel a toda a rede
ferroviaria da UE.

As partes interessadas sublinham intimeras vezes que a gestao do trafego e o planeamento da
manuten¢do tém um impacto significativo no desenvolvimento do transporte ferroviario,
referindo que, nalguns casos, os requisitos da diretiva sobre estes aspetos sdo pouco claros,
sendo aplicados de forma desigual. A falta de critérios de defini¢do de prioridades para o
trafego internacional, o acesso limitado e tardio ao planeamento das obras e as restricdes de
capacidade sdo também mencionados entre os motivos importantes de perturbacdes. H4 quem

11 Comunicagio da Comissdo — Orientagdes interpretativas sobre a fixagdo de taxas de utiliza¢do da infraestrutura
ferroviaria, JO C, C/2025/2606 de 7.5.2025.

12 Regulamento de Execugdo (UE) 2015/909 da Comisséo, de 12 de junho de 2015, relativo as modalidades de
célculo dos custos diretamente imputaveis a exploracdo do servigo ferroviario, JO L 148 de 13.6.2015, p. 17.

13 Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo a utilizacdo da capacidade da
infraestrutura ferroviaria no espago ferroviario europeu unico, que altera a Diretiva 2012/34/UE e revoga o
Regulamento (UE) n.° 913/2010 - COM/2023/443 final.



considere que somente a inclusdo da gestao do trafego e do planeamento da manutengdo nas
funcgdes essenciais poderia garantiria a independéncia dos GI, mas ha também o receio de que
tal possa tornar as operagdes criticas mais rigidas. Ha ainda quem considere que os incentivos
ao desempenho para os gestores de infraestrutura necessitam de ser mais eficazes. Os
acordos-quadro proporcionam planos empresariais a longo prazo as empresas ferroviarias, mas
nao devem suscitar incerteza (por exemplo, sobre a renovagao destes acordos-quadro) ou
restringir o acesso ao mercado. De acordo com as entidades reguladoras, o Regulamento de
Execugdo (UE) 2016/545 relativo aos acordos-quadro ndo previne atualmente estes riscos.

f. Entidades reguladoras

Para assegurar um desenvolvimento saudével do mercado ferroviario, ¢ necessario designar
entidades reguladoras so6lidas e independentes. Tal ¢ particularmente relevante no que se refere
a abertura da concorréncia e na presencga de EVI. Para desempenharem as fungdes significativas
e alargadas previstas na diretiva, as entidades reguladoras devem dispor de pessoal qualificado
e do financiamento necessario. A diretiva continua a ser bastante geral neste ponto, relegando
para os Estados-Membros a liberdade de decidirem sobre os mecanismos de financiamento e o
numero de trabalhadores «proporcionalmente a importancia do setor ferroviario do
Estado-Membroy.

A capacidade de as entidades reguladoras aplicarem as regras depende também das
competéncias com que sdo investidas pela legislacdo nacional. Se a diretiva for geral quanto
aos poderes regulamentares especificos conferidos, os quadros nacionais poderao diferir, o que
poderd comprometer a igualdade de tratamento das empresas na UE. Exemplos disso sdo as
competéncias sancionatorias e o nivel de san¢des que as entidades reguladoras podem impor
(que, segundo a diretiva, devem ser simplesmente «adequadas») ou o papel das entidades
reguladoras na fiscalizagdo das taxas, que nalguns Estados-Membros inclui um a avaliagdo ex
ante mas noutros se limita a controlos ex post. Na generalidade, a eficacia das acdes das
entidades reguladoras poderia beneficiar de uma interpretacdo mais clara das suas
competéncias.

Por ultimo, as definigdes pouco claras ou omissas de alguns elementos da diretiva vém
complexificar ainda mais o trabalho das entidades reguladoras e suscitar incerteza para os
intervenientes no mercado.

4. Servicos de alta velocidade

O quadro regulamentar favoravel definido pela diretiva tem sido um fator-chave para o
crescimento dos servicos ferroviarios de alta velocidade, assegurando cada vez mais uma

14 Regulamento de Execugdo (UE) 2016/545 da Comissdo, de 7 de abril de 2016, relativo aos procedimentos e
critérios referentes aos acordos-quadro de reparti¢do da capacidade da infraestrutura ferroviaria, C/2016/1954, JO
L 94 de 8.4.2016, p. 1.



conectividade, rapida e eficaz em termos de custos, de pessoas € mercados com um modo de
transporte mais sustentavel®>.

Melhores ligagdes ferrovidrias de alta velocidade sdo fundamentais para criar uma Europa mais
interligada, acessivel e unificada. A Comissdo reconheceu este facto na sua futura comunicacao
sobre o transporte ferrovidrio de alta velocidade, que define as medidas necessarias para: (1)
uma rede ferrovidria de alta velocidade plenamente interoperavel e de elevado desempenho;
(2) um modelo de servigo competitivo orientado para o publico; e (3) uma visdo para uma
industria europeia competitiva de equipamento ferroviario.

O segmento ferroviario de alta velocidade registou uma queda significativa dos precos e um
aumento no nimero de utilizadores ap0s a introdugao da concorréncia nos servigos domeésticos
em Italia, em Espanha e, mais recentemente, em Franga. O impacto da concorréncia nas tarifas,
nas frequéncias, nos servigcos a bordo e nos tempos de viagem depende das estratégias
comerciais adotadas pelas EF concorrentes, sendo geralmente favoravel aos utilizadores do
transporte ferroviario de alta velocidade.

Porém, subsistem praticas discriminatérias e inimeros obstaculos ao acesso ao mercado para
as linhas ferroviarias de alta velocidade, o que reduz o impacto positivo da abertura do
mercado. A disponibilidade de material circulante constitui um obstaculo importante ao acesso
para os mercados de alta velocidade em rapido crescimento. Foram notificadas a Comissao
varias instancias em que os novos operadores enfrentam obsticulos colocados pelas regras
nacionais ainda em vigor, atrasos consideraveis na rece¢cdo das autorizacdes necessarias,
demoras e custos elevados para adaptar o material circulante as diferentes especificagdes
técnicas, em especial quando prestam servigos transfronteirigos.

As instalacdes de servigo existentes, como as oficinas de manutengao, nem sempre sao capazes
de prestar os servigos necessarios aos comboios de alta velocidade e, quando sdo capazes de o
fazer, a sua distribuicdo territorial nem sempre ¢ adaptada as necessidades dos novos
operadores. Todavia, a criagdo de novas oficinas de manuten¢do ou a adaptacdo das ja
existentes exigem tempo e investimentos substanciais, bem como a disponibilidade de um local
adequado, o que € muitas vezes inviavel para os pequenos operadores, que ndo dispdem das
economias de escala ou da infraestrutura preexistente de que beneficiam os operadores
tradicionais.

O nivel, a estrutura e a estabilidade das taxas de acesso a via sdo outros fatores que influem
sobre a oferta do mercado e o nivel de concorréncia no setor ferrovidrio de alta velocidade. As
taxas de acesso a via representam uma parte substancial dos custos operacionais das EF de alta
velocidade e, a0 mesmo tempo, uma fonte de rendimento para os gestores de infraestrutura. Os
servicos ferrovidrios de alta velocidade, que tendem a ser mais rentaveis do que os servigos
convencionais devido ao aumento dos volumes de passageiros e a precos mais elevados, estao
frequentemente sujeitos a majoragdes para além das taxas baseadas nos custos diretos. Tal é
benéfico para os GI em geral, mas tem um impacto negativo nos custos dos operadores e, em
ultima andlise, nos pregos dos bilhetes, reduzindo a capacidade do transporte ferroviario para
competir com outros modos de transporte. Dependendo da elasticidade dos precos, as
poupancas das EF decorrentes de taxas de acesso a via mais baixas poderiam repercutir-se nos
passageiros sob a forma de tarifas inferiores, aumentando a procura e, em ultima andlise, as

15 Considerando 29 da Diretiva (UE) 2016/2370.



receitas dos GI. Mesmo sem repercutir estas poupancas, a melhoria das margens de lucro
poderia incentivar os operadores a expandirem o0s seus servicos, acrescendo
concomitantemente as receitas dos GI.

Por ultimo, a incerteza quanto as taxas de acesso a via aplicaveis (falta de transparéncia,
formulas demasiado complexas, alteracdes frequentes) pode também constituir um obstaculo
ao acesso ao mercado. A auséncia de previsibilidade sobre os custos de acesso a infraestrutura
complexifica o desenvolvimento de planos empresariais s6lidos e compromete a confianca dos
potenciais investidores, que necessitam de estabilidade ao longo de periodos prolongados.

Os servigos ferroviarios de alta velocidade sdao principalmente prestados em regime de livre
acesso, sendo, porém, nalguns casos combinados com a prestacdo de obrigagdes de servigo
publico (OSP) financiadas pelo Estado. Esta combinagdo ¢ suscetivel de constituir um
problema se: 1) ndo existir uma separagao contabilistica e operacional clara entre a parte
comercial e as OSP do servico de molde a evitar subvencdes cruzadas; ou ii) as regras de
prioridade conduzirem a um tratamento preferencial dos prestadores que oferecem servigos
combinados, em detrimento dos prestadores de servigos puramente comerciais.

Por ultimo, toda e qualquer acdo destinada a impulsionar as ligacdes ferroviarias de alta
velocidade ird exigir um acompanhamento fidvel do mercado. Contudo, ndo existem
indicadores abrangentes nas estatisticas europeias especificamente concebidos para
monitorizar os mercados ferroviarios de alta velocidade, tanto nas linhas como nos servicos.
Tal deve-se, em parte, a definigdes imprecisas ou incoerentes de linhas e servigos de alta
velocidade em toda a legislacio da UE. As iniciativas a nivel da UE irdo abordar esta questio’®.

5. Empresas verticalmente integradas

A diretiva ndo impde uma forma especifica de governagdo no setor ferrovidrio e os pontos de
vista das partes interessadas divergem substancialmente quanto a eficidcia das atuais
disposicdes na prevencdo de comportamentos anticoncorrenciais por parte de EVI, em que GI
e EF pertencem a mesma entidade. Algumas partes interessadas consideram a separagao total
a Unica forma eficaz de evitar conflitos de interesses e comportamentos anticoncorrenciais,
enquanto outras salientam os beneficios de uma governagao integrada para a sociedade («visdo
do sistemay). As entidades reguladoras consideram que o impacto do modelo de governacao
na concorréncia ndo pode ser generalizado, mas argumentam que as EVI requerem uma
supervisao reforcada.

A Diretiva Governagdo introduziu algumas disposi¢des especificas para impedir conflitos de
interesses € comportamentos anticoncorrenciais por parte das EVI. O artigo 7.° revisto da
diretiva incide na independéncia dos gestores de infraestrutura, em especial no dmbito das EVI,
impondo uma separagdo organizacional, com entidades juridicas distintas, e proibindo,
designadamente, nomeagdes concorrentes ou a contratacdo de quadros superiores do GI para a
EF (ou vice-versa). Este aspeto ¢ particularmente relevante, uma vez que alguns exemplos de
duplos mandatos e transferéncias de pessoal no interior de entidades integradas sugerem a
persisténcia de conflitos de interesses significativos, mesmo nos casos em que as EVI cumprem

16Ver anexo C do documento de trabalho dos servigos da Comissdo.



formalmente as disposi¢oes legais. As competéncias de supervisdao das entidades reguladoras
em matéria de conflitos de interesses diferem de pais para pais.

A diretiva estabelece varias condi¢des para assegurar que o GI dispde de independéncia
organizativa e decisoria no que diz respeito as fungdes essenciais (artigo 7.°-A), a fim de evitar
discriminacdes a favor das EF integradas. Os Estados-Membros podem igualmente decidir
delegar fungdes essenciais (tarifacdo e afetacdo de canais hordrios) a um organismo
independente competente neste dominio. Atualmente, apenas a Irlanda, a Hungria, o
Luxemburgo e a Letonia optaram por esta solucao.

As EVI prosseguem cada vez mais atividades nao essenciais, como a manuteng¢ao do material
circulante, a bilhética, a gestdo da energia ou a producdo e a prestagdo de servigos de
telecomunicagdes. O desempenho das atividades de fornecimento de energia e manutencao do
material circulante por parte das EVI pode criar obstaculos concorrenciais que requerem maior
atencao, em especial quando utilizam infraestruturas ferroviarias financiadas inicialmente por
fundos publicos.

A separagdo contabilistica e a transparéncia financeira dos fluxos financeiros intragrupo
continuam a ser questdes importantes. Outras questdes importantes incluem a falta de
transparéncia e as dificuldades enfrentadas pelas entidades reguladoras no acesso as
informacdes financeiras necessarias para o desempenho das suas fun¢des de acompanhamento
e execugao. Entre os exemplos de comportamentos proibidos deste tipo contam-se: 1) condig¢des
de financiamento favordveis intragrupo; ii) acumulagdo intra-EVI de tarefas e
responsabilidades; iii) falta de transparéncia; e iv) a ndo separagao das contas. As transferéncias
diretas de ativos entre entidades do mesmo grupo podem também constituir um problema.

A atividade das entidades reguladoras ¢ fundamental para assegurar o cumprimento das regras
relacionadas com as EVI, em especial as regras em matéria de separagdo de contas e as
salvaguardas contra praticas discriminatorias. O artigo 56.°, n.° 12, da diretiva habilita as
entidades reguladoras a verificar o cumprimento do artigo 6.° (separagao de contas) e do
artigo 7.°-D (transparéncia financeira). No entanto, a eficacia dos poderes de investigagdo das
entidades reguladoras depende do quadro legislativo nacional, ndo sendo uniforme em todos
os Estados-Membros. Os desafios remanescentes incluem a intensidade de recursos das
auditorias e as dificuldades de acesso a informagdes criticas. A racionaliza¢do dos poderes das
entidades reguladoras, a melhoria do seu acesso aos dados e a realizacdo de auditorias
realizadas por terceiros financiadas pelos operadores poderiam melhorar a eficiéncia e
assegurar uma aplicagdo coerente da regulamentacao.

As distor¢des da concorréncia e as praticas discriminatdrias poderiam ainda ser obviadas gragas
a iniciativas regulamentares como as seguintes: 1) abordar as ambiguidades juridicas nas
principais definigdes; ii) promover a transparéncia de acesso a dados e fluxos financeiros; 1ii)
uma separacao fisica e operacional entre os sistemas informaticos dos GI e os das EF; iv) um
acesso equitativo as instalagdes de servico e aos espagos das estacdes; e v) o reforco da
independéncia, dos recursos e das capacidades de execugio das entidades reguladoras®’.

17 Para mais informacdes sobre estas questdes, consultar o «Estudo sobre as empresas ferroviarias verticalmente
integradas na Unido Europeia» no sitio Web da DG MOVE.
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6. Conclusoes

No atual estadio, ¢ dificil proceder a uma avaliagdo exaustiva e fidvel dos efeitos da diretiva
revista. Tal deve-se: 1) ao curto lapso de tempo decorrido desde a plena transposi¢do da diretiva
para os Estados-Membros; i1) ao impacto da pandemia de COVID-19 no setor ferroviario; e 1ii)
ao impacto da crise energética no setor ferroviario. Porém, apesar da evolugao positiva de
alguns mercados, hé fortes indicios de que muitos entraves continuam a coartar a criagao de
um espago ferrovidrio europeu unico, prevista na diretiva, ¢ de que a diretiva nem sempre
aborda de forma adequada os obstadculos remanescentes.

Ao longo dos ultimos anos, a Comissao tomou iniciativas para abordar aspetos especificos que
suscitavam preocupagdes em relagdo a diretiva, nomeadamente a proposta de regulamento
relativo a utilizacdo da capacidade da infraestrutura ferroviaria e as orientacgdes relativas
as taxas de acesso a via. A futura comunicacido da UE sobre o transporte ferroviario de
alta velocidade aborda questdes de regulagdo do mercado e a necessidade de investir nas
infraestruturas. Estdo também atualmente em curso iniciativas em matéria de bilhética.

Apesar destas iniciativas recentes da Comissdo, outros aspetos problematicos relacionados com
a aplicacdo da regulamentagdo ferroviaria continuam por resolver.

O TEE constitui um elemento fundamental da abertura do mercado, que necessita de ser
aplicado de forma coerente e utilizado de forma adequada. Em funcdo dos resultados da
avaliacao da utilizagdo do TEE e da aplicagdo do Regulamento (UE) 2018/1795, a Comissao
podera decidir proceder a uma revisao deste regulamento.

Os servigos de transporte ferroviario requerem um acesso equitativo e ndo discriminatorio as
instalacdes de servico e aos servigos prestados nessas instalacdes, mas subsistem grandes
obstaculos neste dominio. A Comissdo ird avaliar esses obstaculos aquando da revisdo do
Regulamento de Execucao (UE) 2017/2177.

Tendo em conta as questdes relacionadas com o licenciamento, a Comissdo ird analisar
igualmente o Regulamento de Execu¢ao (UE) 2015/171, a fim de determinar de que forma o
mesmo poderia ser atualizado e melhorado.

No que diz respeito a falta de indicadores especificos abrangentes para o acompanhamento do
mercado, a Comissao ird rever o Regulamento de Execuc¢ao (UE) 2015/1100 com vista a nele
incluir indicadores especificos sobre o transporte ferroviario de alta velocidade e indicadores
sobre aspetos sociais e laborais, simplificando concomitantemente, tanto quanto possivel, as
obrigagdes de comunicagdo de informagdes.

A Comissao esté ciente de que alguns aspetos problematicos da diretiva exigem uma avaliagao
mais criteriosa e ird continuar a colaborar com o setor para os resolver. A disponibilidade e o
financiamento do material circulante constituem um exemplo importante desses aspetos
problematicos. Quanto as questdes persistentes relacionadas com as EVI, a Comissdo esta
empenhada em aplicar efetivamente as atuais disposi¢des sobre a matéria.
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