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Asunto C-671/21

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
9 de noviembre de 2021
Organo jurisdiccional remitente:

Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas,(Tribtnal Supremo.de
lo Contencioso-Administrativo de Lituania)

Fecha de la resolucion de remision:

5 de noviembre de 2021
Parte recurrente:

«Gargzdy gelezinkelis» UAB
Otras partes del procedimiento:

Lietuvos _transporto saugos, administracija (Administracion de
Seguridad del, Transperte degLituania)

Lietuvos “Respublikes, rySiy reguliavimo tarnyba (Autoridad de
Reglamentacion de las Comunicaciones de la Republica de
Litugnia)

«L TG, Infra»AB

Objeto'delprocedimiento principal

Litigio relativo a la adjudicacion de capacidad de infraestructura ferroviaria a raiz
de la aplicacion de la regla de prioridad prevista en una disposicién de Derecho
nacional.

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

Interpretacion de las disposiciones de la Directiva 2012/34/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo; articulo 267 TFUE, péarrafo tercero.
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Cuestiones prejudiciales

¢Deben interpretarse las frases primera y segunda del apartado 4 del articulo 47 de
la Directiva 2012/34/UE en el sentido de que prohiben estrictamente una
normativa juridica nacional que prevé que, en caso de congestion de la
infraestructura, puede tenerse en cuenta la intensidad del uso de la infraestructura
ferroviaria a efectos de la adjudicacion de capacidad? ¢Tiene incidencia en esta
apreciacion la cuestion de si la tasa de utilizacion de la infraestructura ferroviaria
estd vinculada a la utilizacién real de dicha infraestructura en el pasado o a la
utilizacion proyectada durante el periodo de vigencia del horario de“servicio de
que se trate? ¢Influyen en esta apreciacion los articulos 45 y 46,de\la Directiva
2012/34/UE —y la transposicién de dichos articulos al Deregho nagional—\gue
confieren una amplia facultad discrecional al administrador desinfraestructuras
publicas o a la entidad que adopta decisiones sobre capacidad parascoordinar-la
capacidad solicitada? ¢Incide de alguna forma engestasapreciacionyque la
infraestructura haya sido declarada congestionada en,un €aso concretosporque dos
0 méas empresas ferroviarias han solicitado capacidad para‘el mismo.transporte de
mercancias?

¢Ha de interpretarse el articulo 45, apartade 2, de la Directiva 2012/34/UE, segun
el cual «[e]l administrador de infraeStructuras‘podré dar, preferencia a servicios
especificos en el marco del procedimiento de,programacion y coordinacion pero
unicamente segun lo dispuesto en los articulos4 7% 49», en el sentido de que el
administrador de infraestrueturas\puede, apliear,una regla de prioridad nacional
también cuando no se haya,declarade la congestion de la infraestructura? ¢En qué
medida (sobre la base desquéicriterioshdebe el administrador de infraestructuras,
antes de declarar< congestionada “la infraestructura, coordinar los surcos
ferroviarios solicitadosSyy consultar, corr los candidatos con arreglo a la primera
frase del apartado 1 ‘del“articulo 47 de la Directiva 2012/34/UE? ;Debe esta
consulta con ‘los*candidatos incluir la valoracion de si dos 0 mas candidatos han
presentadosolicitudes incompatibles entre si para el mismo servicio de transporte
de mercanciasybienes)?

Disposicionesidel Derecho de la Unidn invocadas

Articule, 39;.apartado 1, articulo 45, apartados 1y 2, articulo 46, apartados 1 y 2,
articulo 47 y articulo 52, apartado 1, de la Directiva 2012/34/UE del Parlamento
Europeoly del Consejo, de 21 de noviembre de 2012, por la que se establece un
espacio ferroviario europeo Unico (DO 2012, L 343, p. 32).

Disposiciones de Derecho nacional invocadas

Articulo 7, apartado 3, punto 5, del Codigo de Transporte Ferroviario de la
Replblica de Lituania de 22 de abril de 2004 (en lo sucesivo, «CTF») (la
redaccion establecida en la Ley n.° XI11-588 de 30 de junio de 2017 es la
pertinente en el presente asunto), en virtud del cual la autoridad de seguridad del
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trafico ferroviario adjudicard la capacidad de infraestructura ferroviaria a las
empresas ferroviarias (transportistas).

Articulo 29 del CTF (en el presente asunto, la redaccion pertinente es la
establecida en la Ley n.° XI1-2488 de 23 de junio de 2016), que prevé las
disposiciones basicas que regulan la adjudicacién de capacidad de infraestructura
ferroviaria. De conformidad con el apartado 6 del citado articulo, «en el
Reglamento sobre la adjudicacién de capacidad de infraestructura ferroviaria
publica se estableceran los principios que rigen la adjudicacion de capacidad de
infraestructura ferroviaria y el procedimiento para la presentacion @de“solicitudes
de capacidad de infraestructura (y su denegacion), la declaracion, de ‘que un
elemento de la infraestructura ferroviaria publica esta¢congestionadoy, la
programacioén del horario de servicio ferroviario, la cooperacionuen casonde que
deba adjudicarse capacidad en méas de una red ferroviaria; €l analisis‘de capactdad
y los planes de aumento de la capacidad, asi como el procedimientofregulador de
la celebracion de contratos y acuerdos marco para,el use, de\la infraestructura
ferroviaria publica. Dicho Reglamento sera aprobade por ehGobierno».

Apartado 28 del Reglamento sobre la adjudicacionde capacidad de infraestructura
ferroviaria pablica, aprobado por la Decision del Gobiernow.° 611 de 19 de mayo
de 2004 (en lo sucesivo, «Reglamento»).

Breve exposicion de los hechos 'y del procedimiento principal

El 3 de abril de 2019, la parte recurrente, la sociedad de responsabilidad limitada
Gargzdy gelezinkelisdlen lowsueesivo, «Gargzdy gelezinkelis UABY), presentd una
solicitud de adjudigacion de‘eapacidadide infraestructura ferroviaria para trenes de
mercancias y _servicio “para el periodo de vigencia del horario de servicio
2019-2020 (en losucesivo, «HS»)

Mediantes. escrito,, de, 8:,des mayo de 2019, la Lietuvos transporto saugos
administracija \(Administracion de Seguridad del Transporte de Lituania; en lo
sucesive, ‘«Administracion») trasladé dicha solicitud, para su valoracion, al
administrador, de infraestructuras publicas, «Lietuvos gelezinkeliai Gelezinkeliy
infrastruktiiros direkcija» AB (Direccion de Infraestructura Ferroviaria de la
sociedad ‘andénima «Lietuvos gelezinkeliai»; en lo sucesivo, «administrador de
infraestructuras»). Desde el 8 de diciembre de 2019, las funciones de
administrador de infraestructuras han sido desempefiadas por una filial constituida
por «Lietuvos gelezinkeliai» AB.

El 10 de julio de 2019, el administrador de infraestructuras facilitd a la
Administracion un borrador del HS y le comunicé que no era posible incluir en el
horario toda la capacidad solicitada por los candidatos debido a las limitaciones de
capacidad existentes en determinados elementos de la infraestructura ferroviaria,
pues algunas de dichas solicitudes eran incompatibles entre si. Indicé asimismo
que no era posible ofrecerles el uso de la capacidad solicitada en horas distintas o
en rutas alternativas porque ya se habia alcanzado la capacidad maxima en tramos
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especificos. El administrador de infraestructuras pidio la adjudicacion de una
reserva de capacidad para atender a las solicitudes de ultima hora en determinados
tramos de las infraestructuras.

Mediante escrito de 23 de septiembre de 2019, el administrador de infraestructuras
comunicé a la recurrente que la declaracion como infraestructura congestionada
de un elemento de la infraestructura ferroviaria publica se basa en la capacidad
efectiva del tramo, que se determina después de analizar las solicitudes de
adjudicacion de capacidad recibidas para el periodo de vigencia del horario de
servicio pertinente.

El 24 de septiembre de 2019, el administrador de infraestructuras ‘eomunicoa la
Administracion que, tras llevar a cabo el procedimiento de coordinacion, ho podia
atender a todas las solicitudes en uno de los element@s de la, infraestructura
ferroviaria publica, puesto que la capacidad en dichoelemento eravinsuficiente y
estaba congestionado en los tramos especificados durantesel periotdode vigencia
del HS.

En septiembre de 2019, el administrader de ‘infraestructuras presenté a la
Administracion un borrador actualizado del HS a finkde adoptar decisiones sobre
la adjudicacion de capacidad, en el quée Sewrecogia informacion sobre la capacidad
efectiva de los tramos, calculada de acuerdo cemlas solicitudes recibidas.

El 30 de septiembre de 2019,a recurrente solicitd a la Administracion la revision
de las actuaciones del administrador.de infraestructuras.

En su decision de 15yde octubre de 2019, la Administracion concluyé que las
actuaciones del gadministrador \de “infraestructuras relativos al examen vy
coordinacion de las‘soligitudes, habian sido realizados de conformidad con los
requisitos de, laMlegislacion, vigente en ese momento y que no vulneraban los
derechos «¢ intereses, legitimos del candidato. La Administracion considero
asimismo~que los, heches, expuestos en el recurso de la recurrente de 30 de
septiembre den,2019Q ‘carecian de pertinencia a efectos de determinar la
adjudicacién de capacidad para el HS.

Mediante degisién de 17 de octubre de 2019, el Director de la Administracion
denegOyanla ‘recurrente la capacidad solicitada basandose en que no existia
capaeidad, disponible. Después de aplicar la regla de prioridad prevista en el
apartade‘28 del Reglamento, la capacidad se adjudico a otras empresas. En la
decision se sefiald que no era posible ofrecer capacidad alternativa puesto que el
elemento de la infraestructura ferroviaria puablica estaba congestionado.

Mediante decision de 13 de febrero de 2020, relativa al recurso interpuesto por
«Gargzdy gelezinkelis» UAB el 12 de noviembre de 2019, el Director de Lietuvos
ry$iy reguliavimo tarnyba (Autoridad Reguladora de las Comunicaciones de
Lituania) desestimé dicho recurso por infundado.
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La recurrente presentd un recurso contencioso-administrativo ante el Vilniaus
apygardos administracinis teismas (Tribunal Regional de lo Contencioso-
Administrativo de Vilna). Mediante sentencia de 22 de octubre de 2020, el
Vilniaus apygardos administracinis teismas desestimé ese recurso. Ahora la
recurrente  ha recurrido dicha sentencia ante el Lietuvos vyriausiasis
administracinis teismas (Tribunal Supremo de lo Contencioso-Administrativo de
Lituania).

Alegaciones esenciales de las partes en el procedimiento principal

El 6rgano jurisdiccional remitente sefiala que la Directiva 2012434 prevé, dos
opciones para la adjudicacién de capacidad en caso de “eongestion deila
infraestructura: el canon por utilizacion de infraestructura’congestionaday(artieulo
31, apartado 4) y las reglas de prioridad (articulo 47). Ensel presenterasunto, la
regla de prioridad prevista en el apartado 28 del Reglamento‘es la,Umica medida
destinada a abordar el problema de la congestion‘de fa infraestructura ‘durante el
periodo de que se trata. Con arreglo a la referida regla, la capacidad se adjudica,
en primer lugar, tomando en consideracion, el seruicioquesdebe prestarse: (1) al
candidato que realizara el transporte “de pasajeros Y. equipajes en rutas
internacionales; (2) al candidato que efectuard dicho transporte en rutas locales; o,
en segundo lugar, tomando en consideraciomasintensidad de la utilizacion de la
capacidad, (3) al candidato que(utilizara la capacidad durante mas dias; o, si el
numero de dias fuera el mismo, (4) al*candidato \que solicite la adjudicacion del
mayor nimero de recorrid@s emla ruta en euestion.

La recurrente aduce gue laregla,de prioridad prevista en la legislacion nacional no
garantiza el cumplimiento del principio,de no discriminacion en los casos en que
la capacidad se,adjudica ‘al operador-que lleve a cabo trasportes durante mas dias o
realice mayor numero, de recorridos. Alega que dicha regla confiere
injustificadamente™una ‘wentaja a los operadores tradicionales, puesto que los
nuevos operadoreswgue,pretendan entrar en el mercado de transporte ferroviario no
pueden de efectuar mas ‘recorridos o realizar transportes durante mas dias que un
operadongue ya esté.establecido en el mercado.

En opinion del administrador de infraestructuras, el hecho de que la recurrente no
pleda garantizar un uso mas intensivo de la red demuestra que no esta preparada
para‘asegurar una utilizacion lo mas eficaz posible de la infraestructura ferroviaria
publicague es el elemento sobre el que se basa la prioridad vinculada a un uso
maés intensivo de la red. El administrador de infraestructuras afirma que la regla de
prioridad, en principio, no tiene por objeto monopolizar el mercado pertinente,
sino que persigue utilizar unos recursos limitados —a saber, la infraestructura
ferroviaria— de forma que produzca el maximo valor afiadido. Cuando dos 0 mas
candidatos compiten por el mismo tramo, la adjudicacién de la capacidad al
candidato que garantice una ocupacién global de la red mas elevada y eficiente
hace posible que la red sea utilizada del modo més ventajoso para la sociedad
desde el punto de vista econémico.
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Breve exposicion de la fundamentacion de la peticion de decision prejudicial

El tribunal remitente alberga dudas acerca de la interpretacion de las disposiciones
de la Directiva 2012/34 en dos aspectos: en primer lugar, en lo que respecta a la
aplicacion de las reglas de prioridad cuando se declara la congestion de una
infraestructura ferroviaria publica con arreglo al articulo 47 de la Directiva; y, en
segundo lugar, en cuanto al procedimiento para la adjudicacion de capacidad de
infraestructura ferroviaria que se prevé en dicha Directiva.

El érgano jurisdiccional remitente sefiala que, conforme a la segunda, frase del
apartado 4 del articulo 47 de la Directiva 2012/34, los Estados miembrossypodran
adoptar las medidas necesarias, en condiciones no discriminatorias,para queen la
adjudicacion de la capacidad de infraestructura se dé la prioridad a Servicios'en
areas de interés publico, y cita la sentencia de 28 de febrere,de'20%3, Comision
Europea/Espafia (C-483/10, EU:C:2013:114), en la que el Tribunal de Justicia
analizé el contenido de la Directiva 2001/14/CE _del Parlamento Euxopeo y del
Consejo, de 26 de febrero de 2001, que estaba en vigor,antes de la,adopcion de la
Directiva 2012/34.

En los apartados 95 a 99 de la sentencia dictada en el"asunte. C-483/10, el Tribunal
de Justicia declard que el criterio de la utilizacién efectiva de la red, como criterio
de adjudicacion de la capacidad de infraestruetura, es discriminatorio, ya que,
cuando exista coincidencia de solicitudes‘e la redvesté congestionada, conduce a
mantener las ventajas de l@S» usuarios, tradicionales y a impedir el acceso al
mercado de nuevos operadores alos ‘surcos® ferroviarios mas atractivos. El
Tribunal de Justicia indicongue“el Objetivo de garantizar una utilizacion mas
eficiente de la capacidad “dewinfragstructura puede alcanzarse en virtud de
disposiciones espeeificas desla“Directiva 2001/14, por ejemplo el articulo 27,
apartado 2, que, prevé,la‘posibilidad®de que el administrador de infraestructuras
especifique las candiciones en gue tendra en cuenta el nivel previo de utilizacion
de los surces ferrowiarios para-determinar las prioridades en el procedimiento de
adjudicacion de la‘eapacidad. Declar6 asimismo que la aplicacion de dicho criterio
diseriminatorio ‘tampecospuede justificarse por su supuesta conformidad con el
articulo “22y, apartade 4, de la Directiva 2001/14, segun el cual, en caso de
infraestructurascongestionada, los criterios de prioridad se definirdn segun la
importancia del servicio para la sociedad, en comparacion con otros servicios que
pudieran, verse excluidos. En efecto, esa disposicién no prevé un criterio de
adjudieacion, dado que, conforme a su parrafo segundo, en el supuesto de
infraestructura congestionada la adjudicacion de la capacidad de infraestructura
debera realizarse «en condiciones no discriminatorias».

El 6rgano jurisdiccional remitente manifiesta dudas acerca de si las frases primera
y segunda del articulo 47, apartado 4, de la Directiva 2012/34/UE han de
interpretarse en el sentido de que prohiben estrictamente establecer una normativa
juridica con arreglo a la cual, en caso de infraestructura congestionada, puede
tenerse en cuenta la intensidad de la utilizacion de la infraestructura ferroviaria a
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efectos de la adjudicacion de capacidad. Sefiala las siguientes circunstancias
pertinentes.

En primer lugar, a diferencia de la situacion examinada por el Tribunal de Justicia
en el asunto C-483/10, el apartado 28 del Reglamento prevé la posibilidad de tener
en cuenta, en la adjudicacion de capacidad, la intensidad futura, pero no la pasada,
de la utilizacion de la infraestructura ferroviaria. En este sentido, procede sefialar
que la Directiva 2012/34 establece salvaguardias que permiten a la entidad que
adopta una decisién sobre capacidad tomar en consideracion la utilizacién de la
capacidad por parte de la empresa ferroviaria, como el canon por reServa previsto
en el articulo 36, que puede aplicarse en concepto de la capacidadwque, habiendose
adjudicado, no se utilice.

En segundo lugar, las disposiciones de la Directiva 2012/34%\que. regulan-la
adjudicacion de capacidad confieren al administradofyde nfraestructuras o a la
entidad que desempefia sus funciones una amplia facultad diserecional para
decidir sobre los posibles desacuerdos sobre capacidades porias‘gue se compite.
El articulo 45, apartado 1, de la Directiva 2012/34 establece, inter alia, que el
administrador de infraestructuras «tendraslo masyen “cuentayposible todas las
limitaciones que afecten a los candidatos, tales como las efectos econémicos sobre
su actividad empresarial». El articulo’46,"apartado 1, dela citada Directiva exige
al administrador de infraestructuras quesprocureslograr, mediante la coordinacion
de las solicitudes incompatibles, 1a“mejor adecuacién posible de todas ellas, y el
articulo 46, apartado 2, faculta al ‘administrador de infraestructuras para «proponer
[...] adjudicaciones de capacidad desinfraestructura que difieran de lo solicitado».
El articulo 46, apartado3ydela Divectiva 2012/34 dispone que «[e]l administrador
de infraestructuras procuratasesolver,los conflictos que surjan consultando a los
candidatos interesados». Porvaltimo, el articulo 46, apartado 5, de la Directiva
preve que «[cjuande no sea posible atender a las solicitudes de capacidad de
infraestructura,sin proceder alacoordinacion, el administrador de infraestructuras
recurrira.a ella para‘intentar-adecuar todas las solicitudes».

Endercenlugar, ‘aunque el articulo 52, apartado 1, de la Directiva 2012/34 permite
al administrador devinfraestructuras tener en cuenta el grado previo de utilizacion
denlos, surces“ferroviarios, es decir, la utilizacion previa de la infraestructura,
establece,también la posibilidad de basarse, para la adjudicacion de capacidad, en
la “tasa ‘de“witilizacion real de la infraestructura. Dado que varias empresas
ferroviarias pueden competir por el mismo servicio de transporte de mercancias,
interpretar el articulo 47, apartado 4, de la Directiva 2012/34 en el sentido de que
prohibe estrictamente aplicar el criterio de la utilizacion real de la infraestructura o
en el sentido de que no lo prohibe conduciria a una situacién en la que, ante un
conflicto de solicitudes, bien un nuevo operador o bien un operador ya existente
en el mercado tendria ventaja en todo caso, dependiendo del grado en que pueda
tomarse en consideracion la utilizacion efectiva de la infraestructura en caso de
congestion de la misma.
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En cuarto lugar, la recurrente en el presente asunto sostiene que, en el caso de
autos, no existe congestion real de la infraestructura, ya que estd compitiendo con
otra empresa por el mismo servicio de transporte de mercancias. Alega que, por
tanto, las reglas de prioridad probablemente no deberian siquiera haberse aplicado
en este caso y que la cuestion del solapamiento de capacidad ha de abordarse
mediante los procedimientos de consulta y coordinacion previstos en los articulos
45y 46 de la Directiva 2012/34, sosteniendo al mismo tiempo que el problema de
la competencia por el transporte de mercancias no debe resolverse aplicando el
procedimiento de infraestructura congestionada. En esta situacion, si se constata
que dos o mas empresas ferroviarias compiten efectivamente por el mismo
servicio de transporte de mercancias, una interpretacion estricta“de ‘las reglas de
prioridad podria fomentar el abuso del derecho a solicitar capagidad,‘sabiendo\que
se declararda la congestion de la infraestructura y que las reglas faverecerambien a
un operador tradicional o bien a un nuevo operador en el mercado.

El 6rgano jurisdiccional remitente afiade que la gstructurasdeliproeedimiento de
adjudicacion de capacidad que se prevé en la Direetiva,2012/34 deja claro que el
administrador de infraestructuras, una vez recibidas todas,las solicitudes, debe en
primer término intentar coordinarlas todas y, si mo lograse ‘coordinar algunas
solicitudes, ha de declarar la congestion de, la infraestructura y adoptar medidas
relacionadas con el problema de 9a infraestructura eongestionada, como la
aplicacion de la regla de prioridad.

Cabe deducir del articulo 47; apartado i, de la Directiva 2012/34 que la regla de
prioridad se aplica Unicamente ‘si sey ha declarado la congestion de la
infraestructura. Sin embargo, con arreglo al articulo 45, apartado 2, de la
Directiva, el administrador, de, infraestructuras podra dar preferencia a servicios
especificos en el marce,del procedimiento de programacion y coordinacion, pero
unicamente segun lo'dispuesto en los articulos 47 y 49. Por lo tanto, conforme a la
Directiva 2012/34\la prieridadspuede aplicarse también en una fase anterior, es
decir, antes, de fa declaracién de congestion de la infraestructura. Conforme al
apartado 28 del Reglamento, el administrador de infraestructuras puede aplicar la
regla'de prioridad,al ceordinar las solicitudes.

El¢rgano jurisdiccional remitente cita la sentencia del Tribunal de Justicia de 28
de febrero de'2019, Konkurrensverket (C-388/17, EU:C:2019:161), cuyo apartado
39'sefiala que «si bien el administrador de la infraestructura ferroviaria, en virtud
del articulo 45 de la Directiva 2012/34, debe atender, en la medida de lo posible,
todas las solicitudes de capacidad de infraestructura, en caso de solicitudes
incompatibles entre si, de conformidad con el articulo 46 de dicha Directiva, ha de
coordinar estas solicitudes con el fin de lograr la mejor adecuacién posible entre
ellas. Asi, dentro de limites razonables, puede proponer adjudicaciones de
capacidad que difieran de lo solicitado, o incluso verse en la imposibilidad de
responder de manera favorable a determinadas solicitudes».

A este respecto, el dérgano jurisdiccional remitente no tiene certeza sobre el
contenido de la obligacion del administrador de infraestructuras o de la entidad
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adjudicadora de capacidad de coordinar los surcos ferroviarios solicitados y
consultar con los candidatos antes de declarar la congestion de la infraestructura,
segun lo previsto en el articulo 47, apartado 1, de la Directiva 2012/34. Los
hechos del presente asunto indican que la recurrente compite con otra empresa
ferroviaria y que ambas empresas solicitan capacidad que se solapa, al menos
parcialmente. Cuando dos o mas empresas ferroviarias compiten por el mismo
servicio de transporte de mercancias, técnicamente no existe congestion de la
infraestructura porque las mercancias en cuestion seran transportadas en cualquier
caso por una u otra empresa. Por consiguiente, es dudoso que los requisitos
establecidos en el articulo 47 de la Directiva 2012/34 —coordinacién de los
surcos ferroviarios solicitados y consulta con los candidatos— Seaniaplicables a
la obligacion del administrador de infraestructuras de determinarselpotencial
solapamiento en el transporte de mercancias de dos 0 mas . empresas ferroviarias
antes de declarar la congestion de la infraestructura.

En estas circunstancias, tras examinar las disposicienes dena legislacion nacional
y la practica seguida por el administradorsde, infraestructuras, el oOrgano
jurisdiccional remitente solicita al Tribunal” de Justicia ‘que responda a las
cuestiones prejudiciales planteadas.



