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SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Primera)

de 3 de octubre de 2013 *

«Incumplimiento de Estado — Transporte — Directiva 2001/14/CE — Articulos 4, apartado 1, y 30,
apartado 3 — Adjudicacion de las capacidades de la infraestructura ferroviaria — Tarifacion —
Canones por utilizacion de infraestructuras — Independencia del administrador de la infraestructura»

En el asunto C-369/11,

que tiene por objeto un recurso por incumplimiento interpuesto, con arreglo al articulo 258 TFUE, el
12 de julio de 2011,

Comision Europea, representada por la Sra. E. Montaguti y el Sr. H. Stovlbeek, en calidad de agentes,
que designa domicilio en Luxemburgo,

parte demandante,
contra

Republica Italiana, representada por la Sra. G. Palmieri, en calidad de agente, asistida por el
Sr. S. Fiorentino, avvocato dello Stato, que designa domicilio en Luxemburgo,

parte demandada,
apoyada por:
Republica Checa, representada por el Sr. M. Smolek, en calidad de agente,
parte coadyuvante,
EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Primera),

integrado por el Sr. A. Tizzano, Presidente de Sala, y la Sra. M. Berger y los Sres. A. Borg Barthet
(Ponente), E. Levits, y J.-J. Kasel, Jueces;

Abogado General: Sr. N. Jaaskinen;

Secretaria: Sra. A. Impellizzeri, administradora;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 11 de abril de 2013;
vista la decisién adoptada, oido el Abogado General, de que el asunto sea juzgado sin conclusiones;

dicta la siguiente

* Lengua de procedimiento: italiano.

ES
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Sentencia

Mediante su recurso, la Comisién Europea solicita al Tribunal de Justicia que declare que la Republica
Italiana ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del articulo 6, apartado 3, y del
anexo II de la Directiva 91/440/CEE del Consejo, de 29 de julio de 1991, sobre el desarrollo de los
ferrocarriles comunitarios (DO L 237, p. 25), en su versiéon modificada por la Directiva 2006/103/CE
del Consejo, de 20 de noviembre de 2006 (DO L 363 p. 344) (en lo sucesivo, «Directiva 91/440»), y de
los articulos 4, apartados 1 y 2, 14, apartado 2, y 30, apartados 1 y 3, de la Directiva 2001/14/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2001, relativa a la adjudicacion de la
capacidad de infraestructura ferroviaria y la aplicacién de canones por su utilizaciéon (DO L 75, p. 29),
en su versiéon modificada por la Directiva 2007/58/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
23 de octubre de 2007 (DO L 315, p. 44) (en lo sucesivo, «Directiva 2001/14»), al no haber adoptado
las disposiciones legislativas, reglamentarias y administrativas necesarias para dar cumplimiento a
dichas disposiciones.

Marco juridico

Derecho de la Union

A tenor del articulo 4 de la Directiva 91/440, que figura en la secciéon II de ésta, titulada
«Independencia de la gestion»:

«1. Los Estados miembros adoptaran las medidas necesarias para garantizar que, por lo que se refiere a
la gestién, administracién y control interno de los asuntos administrativos, econémicos y contables, las
empresas ferroviarias gocen de un estatuto independiente con arreglo al cual tengan, en especial,
patrimonio, presupuestos y contabilidades separados de los del Estado.

2. Respetando el marco y las normas especificas de los Estados miembros en materia de tarifacion
especifica y de adjudicacion, el administrador de la infraestructura sera responsable de su gestion,
administracién y control interno.»

Los considerandos 11 y 16 de la Directiva 2001/14 tienen el siguiente tenor:

«(11) Los sistemas de tarifacion y adjudicaciéon de capacidad deben permitir igualdad de acceso sin
discriminacién a todas las empresas y procurar, en la medida de lo posible, atender las
necesidades de todos los usuarios y tipos de trafico de manera justa y no discriminatoria.

[...]

(16) Los sistemas de tarifacion y adjudicaciéon de la capacidad deberian propiciar la competencia leal
en la prestacidon de servicios ferroviarios.»

El articulo 4 de la citada Directiva, titulado «Fijacién, aplicacién y cobro de cianones», dispone en sus
apartados 1y 2:

«1. Los Estados miembros creardn un marco de tarifacién, sin perjuicio de la independencia de gestién
establecida en el articulo 4 de la Directiva 91/440/CEE.

Con arreglo a dicha condicién de independencia de la gestién, los Estados miembros crearan reglas
especificas de fijacion de cidnones o delegaran esos poderes en el administrador de infraestructuras. El
administrador de infraestructuras determinara el canon por el uso de infraestructuras y se encargara de
su cobro.
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2. Si en los aspectos legal, organizativo o de toma de decisiones el administrador de infraestructuras no
gozara de independencia respecto de cualquier empresa ferroviaria, las funciones descritas en el
presente capitulo distintas de la recaudacion de los cdnones serdan desempenadas por un organismo de
tarifacion que goce de dicha independencia respecto de cualquier empresa ferroviaria.»

El articulo 30 de la Directiva 2001/14, titulado «Organismo regulador», establece lo siguiente:

«1. Sin perjuicio de lo establecido en el apartado 6 del articulo 21, los Estados miembros crearan un
organismo regulador. Dicho organismo, que podra ser el Ministerio encargado de transportes o
cualquier otro organismo, serd independiente de todo administrador de infraestructuras, organismo de
tarifacién, organismo adjudicador y candidato en el plano de la organizacién, de las decisiones
financieras, de la estructura legal y de la toma de decisiones. Ademads, deberd ser funcionalmente
independiente de toda autoridad competente que participe en la adjudicacién de un contrato de
servicio publico. El citado organismo actuard de conformidad con los principios establecidos en el
presente articulo, segtin los cuales las funciones de recurso y de control pueden asignarse a distintos
6rganos.

[...]

3. El organismo regulador velard por que los cénones establecidos por el administrador de
infraestructuras cumplan lo dispuesto en el capitulo II y no sean discriminatorios. Sélo se permitird la
negociacién entre candidatos y administradores de infraestructuras sobre el nivel de los cdnones, si las
negociaciones discurren bajo la supervisién del organismo regulador. El organismo regulador deberd
intervenir si se prevé que el resultado de las negociaciones puede contravenir las disposiciones de la
presente Directiva.

[...]»

Derecho italiano

Las Directivas 91/440, 2001/13/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2001,
por la que se modifica la Directiva 95/18/CE del Consejo sobre concesiéon de licencias a las empresas
ferroviarias (DO L 75, p. 26), y 2001/14 (en lo sucesivo, consideradas conjuntamente, «primer paquete
ferroviario»), se transpusieron en el Derecho interno italiano por el Decreto Legislativo n° 188, de
8 de julio de 2003, de aplicaciéon de las Directivas 2001/12/CE, 2001/13/CE y 2001/14/CE en materia
ferroviaria (suplemento ordinario de la GURI n°® 170, de 24 de julio de 2003; en lo sucesivo, «Decreto
Legislativo n® 188/2003»).

En Italia, las «funciones fundamentales» a que se refiere el anexo II de la Directiva 91/440 se reparten
entre Rete Ferroviaria Italiana SpA (en lo sucesivo, «RFI»), calificada de «administrador de la
infraestructura» sobre la base de una concesién del Ministerio de Infraestructuras y Transportes (en lo
sucesivo, «Ministerio»), y el propio Ministerio. RFI, aunque estd dotada de personalidad juridica
autéonoma, forma parte del grupo Ferrovie dello Stato Italiane (en lo sucesivo, «grupo FS»), que
incluye también a la principal empresa ferroviaria que opera en el mercado italiano, a saber, Trenitalia
SpA (en lo sucesivo, «Trenitalia»).

A tenor del articulo 11, apartado 1, del Decreto Legislativo n° 188/2003:
«El administrador de la infraestructura ferroviaria serd una persona auténoma e independiente, desde

el punto de vista juridico, organizativo o de toma de decisiones, de las empresas que operan en el
sector de los transportes.»
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Por lo que respecta al ejercicio de las funciones fundamentales, RFI estd encargada del calculo de los
canones de acceso a la red de cada operador y de su cobro, sobre la base de las tarifas fijadas por el
Ministro de Infraestructuras y Transportes (en lo sucesivo, «Ministro»), como resulta del articulo 17
del Decreto Legislativo n® 188/2003, cuyos apartados 1 y 2 disponen:

«1. A efectos del acceso y de la utilizacién equitativa y no discriminatoria de la infraestructura
ferroviaria por las asociaciones internacionales de empresas ferroviarias y las empresas ferroviarias, el
canon adeudado por el acceso a la infraestructura ferroviaria nacional se establecerda por Decreto del
[Ministro], previo informe motivado del administrador de la infraestructura ferroviaria, previo
dictamen del comité interministerial de la programaciéon econémica y de acuerdo con la conferencia
permanente de relaciones entre el Estado, las regiones y las provincias auténomas de Trento y de
Bolzano para los servicios de su competencia. El Decreto se publicard en la Gazzetta ufficiale della
Repubblica italiana y en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas.

2. Sobre la base del apartado 1, el administrador de la infraestructura ferroviaria procedera al calculo
del canon adeudado por las asociaciones internacionales de empresas ferroviarias y las empresas
ferroviarias por la utilizacidon de la infraestructura asi como a su cobro.»

El articulo 17, apartado 11, del citado Decreto Legislativo regula el papel del Ministro en los términos
siguientes:

«La normativa aplicable al acceso a la infraestructura asi como los principios y el procedimiento de
adjudicacion de la capacidad a que se refiere el articulo 27, de célculo del canon por la utilizacién de
la infraestructura ferroviaria y de los importes correspondientes por la prestaciéon de los servicios
mencionados en el articulo 20 se definirdn por Decreto del [Ministro], publicado en la Gazzetta
ufficiale della Repubblica italiana. El mismo Decreto definird las normas aplicables a los servicios a
que se refiere el articulo 20.»

El articulo 37 del mismo Decreto Legislativo, segiin el Estado miembro demandado, transpone el
articulo 30 de la Directiva 2001/14 y define las funciones del «Organismo regulador». Este articulo fue
modificado por el Decreto-ley n° 98, de 6 de julio de 2011 (en lo sucesivo, «Decreto-ley n° 98/2011»),
con el fin de introducir un nuevo procedimiento para el nombramiento de los directivos del Ufficio per
la Regolazione dei Servizi Ferroviari (en lo sucesivo, «<URSF»), que es el organismo regulador.

El articulo 21, apartado 4, del Decreto-ley n° 98/2011 reformuld, en efecto, como sigue el
apartado 1 bis del articulo 37 del Decreto Legislativo n® 188/2003:

«A efectos del apartado 1, el servicio del [Ministerio] responsable de las funciones de organismo
regulador dispone de autonomia organizativa y contable dentro de los limites de los recursos
economicos y financieros que se le asignan. Este servicio presentard anualmente al Parlamento un
informe sobre su actividad.»

Asimismo, en el citado articulo 37, el Decreto-ley n® 98/2011 introdujo también un apartado 1 ter con
la siguiente redaccion:

«El responsable del servicio a que se refiere el apartado 1 bis serd elegido entre personas cuya
independencia y cualidades morales estén fuera de toda duda y que tengan reconocidas cualidades
profesionales y competencia en el sector ferroviario; serd nombrado por Decreto del Presidente del
Consejo de Ministros, a propuesta del [Ministro], con arreglo al articulo 19, apartados 4, 5 bis y 6, del
Decreto Legislativo n® 165, de 30 de marzo de 2001, en su versién modificada. Esta propuesta se
sometera previamente al dictamen de las comisiones parlamentarias competentes, que se
pronunciardan en un plazo de 20 dias a partir de la solicitud. Estas comisiones podran proceder a la
audiencia de la persona propuesta. El responsable del servicio a que se refiere el apartado 1 bis sera
nombrado por tres anos, siendo dicho mandato renovable una vez solamente. El puesto de
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responsable del servicio citado en el apartado 1 bis no es compatible con mandatos electorales de
naturaleza politica; del mismo modo, no podrd nombrarse a nadie para este puesto si sus intereses, de
cualquier tipo, son contrarios a las funciones de dicho servicio. So pena de inhabilitacién, el
responsable del servicio mencionado en el apartado 1 bis no podra ejercer directa ni indirectamente
actividad profesional o de consultoria alguna; no podra ser administrador o trabajador de organismos
publicos o privados ni ejercer otros cargos publicos ni tener intereses directos o indirectos en las
empresas que operan en el sector. El actual director del servicio permanecera en el puesto hasta la
finalizacién de su mandato.»

Procedimiento administrativo previo y procedimiento ante el Tribunal de Justicia

Los dias 10 de mayo y 21 de noviembre de 2007, la Comisién envié cuestionarios a las autoridades
italianas, destinados a recabar informacion relativa al marco juridico nacional del sector ferroviario. La
Republica Italiana respondié los dias 13 de agosto de 2007 y 18 de enero de 2008, respectivamente.

Basidndose en los datos asi obtenidos, la Comisién inicié un procedimiento de infraccién contra la
Republica Italiana por incompatibilidad entre la legislacion de ésta en materia de transporte
ferroviario y las Directivas que constituyen el primer paquete ferroviario. El 26 de junio de 2008, la
Comisién remitié a dicho Estado miembro un escrito de requerimiento que recogia los elementos de
la legislacion italiana considerados no conformes a este primer paquete ferroviario y la insté a
presentar sus observaciones en el plazo de dos meses.

La Republica Italiana respondié al citado escrito de requerimiento mediante escrito de 13 de agosto de
2008, en el que se comprometia a iniciar una reflexiéon sobre la situaciéon del mercado y el marco
juridico en Italia con el fin de evaluar los problemas de independencia en la toma de decisiones de los
administradores de la infraestructura y de proponer ajustes.

Los servicios de la Comisién solicitaron nuevas aclaraciones a la Reptiblica Italiana. Esta respondié a
dicha solicitud mediante escritos de 22 de diciembre de 2008 y de 21 de enero y 23 de marzo
de 2009.

El 1 de octubre de 2009, las autoridades italianas notificaron el texto del Decreto-ley n° 135, de
25 de septiembre de 2009, que establece disposiciones urgentes para la aplicaciéon de obligaciones
comunitarias y la ejecucién de sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
(GURI n° 223, de 25 de septiembre de 2009, p. 2), sefialando, en particular, su articulo 2, asi como el
texto de una modificacién del articulo 15 del estatuto de RFI que prevé la incompatibilidad entre la
condicién de administrador de dicha empresa y la de administrador de la sociedad matriz, a saber, el
grupo FS, u de otras empresas controladas por esta ultima que operan en el sector del transporte
ferroviario.

Mediante escrito de 8 de octubre de 2009, la Comisién envié un dictamen motivado a la Republica
Italiana en el que indicaba que la normativa de ésta relativa al citado sector no se ajustaba a las
Directivas 91/440 y 2001/14, concediendo a este Estado miembro un plazo de dos meses para adoptar
las medidas necesarias para dar cumplimiento a lo dispuesto en dicho dictamen.

La Republica Italiana respondié al citado dictamen motivado mediante escritos de 23 de diciembre de
2009 y 26 de abril de 2010. Asimismo, el 2 de diciembre de 2009, dicho Estado miembro notificé a la
Comisién el texto de la Ley n° 166, de 20 de noviembre de 2009, por la que se convalida, incluidas las
modificaciones, el Decreto-ley n° 135, de 25 de septiembre de 20009.
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Tras haber observado un error material en la version italiana del dictamen motivado y para precisar su
posicion habida cuenta de la informacién que le habia comunicado la Reptblica Italiana, la Comisién
adopto, el 24 de noviembre de 2010, un dictamen motivado complementario, notificado a dicho
Estado miembro en la misma fecha, en el que se le instaba a darle cumplimiento en un plazo de un
mes a partir de su notificacion.

La Republica Italiana respondié al dictamen motivado complementario mediante escrito de
10 de enero de 2011.

Al no considerar satisfactoria la respuesta de las autoridades italianas, la Comision decidié interponer
el presente recurso.

Mediante auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 21 de noviembre de 2011, se admitié la
intervencion de la Reptiblica Checa en apoyo de las pretensiones de la Republica Italiana.

El 11 de abril de 2013 se celebré una vista ante el Tribunal de Justicia, en la que la Comision informé a
éste de que desistia del primer motivo de su recurso, basado en la infraccién del articulo 6, apartado 3,
y del anexo II de la Directiva 91/440.

Sobre el recurso

Sobre el motivo relativo a la tarifacion del acceso a la infraestructura

Alegaciones de las partes

La Comisiéon sostiene, en primer lugar, que la normativa italiana no respeta la exigencia de la
independencia de gestién del administrador de la infraestructura tal como la establece el articulo 4,
apartado 1, de la Directiva 2001/14-.

Segin la Comisién, dicho articulo prevé que la determinacion de los derechos o, en otras palabras, la
eleccion de la tarifacién es competencia del administrador de la infraestructura. Se trata de una
independencia de gestion que permite al administrador percibir ingresos suficientes para realizar sus
tareas sin injerencia del Estado. En cambio, al reservarse la facultad de fijar la cuantia de los derechos,
el Estado priva al administrador de un instrumento esencial de gestién.

La Comisiéon estima que esta lectura del articulo 4, apartado 1, de la Directiva 2001/14 se ve
corroborada por una interpretacién sistematica de ésta. El articulo 30, apartado 3, de dicha Directiva
somete las decisiones del administrador en materia de tarifacién al control del organismo previsto a
tal efecto y dicho control sélo tiene sentido si este administrador tiene competencia en la toma de
decisiones para determinar los canones.

Pues bien, en Italia, de conformidad con el articulo 17, apartado 1, del Decreto Legislativo n® 188/2003,
es el Ministro el que determina los derechos de acceso a la red. El administrador de la infraestructura
puede formular una propuesta en la materia, denominada «informe motivado», pero es el Ministro el
que decide, por Decreto, la fijacion de la cuantia de estos derechos. Incumbe, a continuacién, al
administrador, con arreglo al apartado 2 del mismo articulo, calcular los cdnones efectivamente
adeudados por cada empresa ferroviaria por la utilizacién de franjas ferroviarias concretas y proceder
al cobro de estos canones.

Segin la Comisién, si se atribuye la competencia al Ministro, el organismo regulador no podra

comprobar los canones ni el método de célculo de éstos, basado en las diferentes categorias de coste,
ya que este organismo no tiene poder sobre el Ministro.
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La Comision anade que otras disposiciones de la Directiva 2001/14 exigen necesariamente que las
funciones de administrador de la infraestructura no se limiten a la mera liquidacién y al cobro de los
canones adeudados en un caso especifico, sino que se extiendan a la determinacién de la cuantia de
los cdnones aplicables.

La Comision estima que el hecho de que el Ministro fije la cuantia de los cdnones con el fin de
garantizar el equilibrio presupuestario del administrador de la infraestructura no se ajusta a los
mecanismos establecidos por la Directiva 2001/14. Es cierto que el Estado puede tener interés en
controlar los ingresos del administrador de la infraestructura, ya que le incumbe, con arreglo al
articulo 6, apartado 1, de ésta, garantizar que la contabilidad de dicho administrador refleje como
minimo una situacién de equilibrio entre, por una parte, los ingresos derivados de los cdnones por
utilizacion de la infraestructura, los excedentes de otras actividades comerciales y la financiacién estatal
y, por otra, los gastos de infraestructura. Pues bien, esta Directiva permite al Estado influir en la
contabilidad del administrador no por la fijacion de la cuantia de los cdnones, sino en la forma
prevista en el apartado 2 de dicho articulo 6, a saber, incentivando a los administradores a que
reduzcan los costes de la puesta a disposicion de infraestructura y la cuantia de los canones de acceso.
La reduccion del coste de la infraestructura permite al Estado, por lo menos en parte, economizar en
los fondos destinados a ésta.

Seguin la Comision, el tenor del articulo 17, apartado 1, del Decreto Legislativo n° 188/2003 indica muy
claramente quién tiene las competencias decisorias y quién debe presentar propuestas. Asimismo, las
evaluaciones realizadas por el Ministro en el proceso decisorio exceden el marco del contenido del
informe motivado del administrador. El Ministro comprueba la conformidad de la propuesta no sélo
en funcién de los criterios a que se refiere el articulo 17, apartado 3, de dicho Decreto Legislativo,
sino también en funcién de las exigencias del equilibrio contable del administrador.

La Republica Italiana recuerda que el organismo regulador puede ejercer su actividad de control —en lo
que atafie a la aplicaciéon de las cuantias de cidnones que sean o parezcan ser restrictivas de la
competencia o discriminatorias respecto a las empresas— por propia iniciativa o a raiz de una solicitud
de las empresas ferroviarias, bien durante la fase de las negociaciones del canon con el administrador
de la infraestructura, bien tras la fijacién de dicho canon, en particular, por lo que respecta a las
franjas ferroviarias concretas.

La Republica Italiana indica que, con arreglo al articulo 37, apartado 6 bis, del Decreto Legislativo
n° 188/2003, el organismo regulador puede, «en el supuesto de que se constaten infracciones de la
normativa en materia de acceso y utilizacién de la infraestructura ferroviaria y de los servicios
relacionados», imponer una multa administrativa hasta un tope fijado en el 1% del volumen de
negocios relativo a los ingresos procedentes del mercado, con un limite maximo de 1000000 de
euros.

Segin la Republica Italiana, dado que la aprobacién ministerial no protege al administrador de la
infraestructura frente a una sancion, es evidente que, ante una imputacién formulada por el organismo
regulador, el administrador modificara su propuesta de canones o, si ya se han fijado estos, formulara
una nueva propuesta. En caso contrario, el organismo regulador podria iniciar un procedimiento que
podria finalizar con la imposiciéon de una multa.

Segiin el citado Estado miembro, este sistema de control se ajusta a lo dispuesto en la Directiva
2001/14. Asimismo, habida cuenta del hecho de que, a tenor de ésta, no incumbe al organismo
regulador proceder directamente a la modificacién de los cdnones, es dificil discernir de qué otra
manera podrian concebirse las funciones del organismo regulador, si no es mediante la atribucién, por
una parte, de una facultad de intervenciéon durante las negociaciones que se desarrollan entre los
candidatos y el administrador y, por otra, de una facultad sancionadora en caso de que el
administrador infringiese los criterios legales de determinacion de los canones.
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En lo que se refiere a la cuestién fundamental planteada en el motivo relativo a la tarifacién, la
Republica Italiana sostiene que, de conformidad con una aplicaciéon correcta del articulo 17,
apartado 1, del Decreto Legislativo n® 188/2003, no se atribuye al Ministro ninguna funcién de control
material de la cuantia de los cdnones, que se determinan sobre la base del informe motivado del
administrador de la infraestructura. Por tanto, éste es competente Ginicamente para comprobar, en el
marco de un estricto control de legalidad, el respeto de las «reglas especificas» que corresponde
establecer a los Estados miembros con arreglo al articulo 4, apartado 1, de la Directiva 2001/14.

Apreciacién del Tribunal de Justicia

Mediante su motivo relativo a la tarifacion del acceso a la infraestructura, la Comisién reprocha a la
Republica Italiana la infraccién de los articulos 4, apartado 1, y 30, apartado 3, de la Directiva 2001/14
en la medida en que el método previsto por la legislacion italiana para fijar la cuantia de los canones
no respeta, a su juicio, «la independencia de gestién» del administrador de la infraestructura. Segin la
Comision, el Ministro fija los derechos de acceso a la red por Decreto.

La Comision y el citado Estado miembro disienten sobre la cuestion de a partir de qué momento es
posible considerar que el administrador de la infraestructura gestiona, de manera independiente, la
fijacion de la cuantia de los canones.

En virtud del articulo 4, apartado 1, de la Directiva 2001/14, los Estados miembros deben crear un
marco de tarifacion y también pueden crear reglas especificas de fijacién de cdnones, si bien
respetando la independencia de gestiéon del administrador de infraestructuras. Conforme a aquella
disposicion, corresponde a este ultimo determinar el canon por el uso de infraestructuras, por un
lado, y encargarse de su cobro, por otro (véase, en particular, la sentencia de 28 de febrero de 2013,
Comisién/Esparia, C-483/10, apartado 39).

El mismo articulo 4 establece un reparto de competencias entre los Estados miembros y el
administrador de infraestructuras en lo que se refiere a los sistemas de tarifaciéon. En efecto, incumbe
a los Estados miembros establecer un marco de tarifacién, mientras que la determinacién del canon y
su cobro corresponden al administrador de infraestructuras (sentencia Comisidon/Espaiia, antes citada,
apartado 41).

A este respecto, procede recordar los objetivos de la Directiva 2001/14. En efecto, en primer lugar, uno
de los objetivos que persigue el sistema de tarifacién establecido por dicha Directiva es garantizar la
independencia de gestién del administrador de infraestructuras. Con otras palabras, éste debe utilizar
el sistema de tarifacién como instrumento de gestion. De este modo, del duodécimo considerando de
la misma Directiva resulta que, dentro del marco establecido por los Estados miembros, los sistemas
de tarifacién y adjudicacién de capacidad deben estimular a los administradores de infraestructuras
ferroviarias para que optimen la utilizacion de estas ultimas. Pues bien, los administradores de
infraestructuras no podrian lograr esa optimacién mediante el sistema de tarifacién si su funcién
tuviera que limitarse a calcular el importe del canon en cada caso concreto, aplicando una férmula
previamente fijada mediante orden ministerial. Por tanto, los administradores de infraestructuras
deben disponer de cierto margen de actuacién en la fijacién del importe de los cdnones (véase la
sentencia Comision/Espaia, antes citada, apartado 44).

La Republica Italiana alega al respecto que el Ministro sélo realiza un control de legalidad de la
propuesta del administrador de la infraestructura y no influye, por tanto, en la independencia de éste.
No obstante, como sostiene la Comision, esta practica no se fundamenta en ninguna norma que le
confiera un caracter inimpugnable. No puede considerarse, por ello, que dicha practica se ajuste a los
objetivos de la Directiva 2001/14.
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Asimismo, a tenor del articulo 4, apartado 1, de la Directiva 2001/14, «el administrador de
infraestructuras determinard el canon por el uso de infraestructuras y se encargara de su cobro». Pues
bien, de la redaccién del Decreto Legislativo n® 188/2003, en particular de su articulo 17, resulta
claramente que la determinaciéon del canon debe fijarse de acuerdo con el Ministro, pudiendo
imponerse al administrador la decision de éste.

Es cierto, como alega la Republica Italiana, que el Ministro sélo ejerce un control de legalidad en la
materia. No obstante, de conformidad con el sistema establecido por la Directiva 2001/14, tal control
de legalidad deberia corresponder al organismo regulador, en el presente caso URSF, y no al Ministro.
En consecuencia, dado que la decisiéon del Ministro respecto a la fijaciéon de los cdnones de acceso a la
infraestructura se impone al administrador de la infraestructura, debe concluirse que la legislacion
italiana no permite garantizar la independencia de éste. Por tanto, esta legislacion no se ajusta, a este
respecto, a las exigencias del articulo 4, apartado 1, de dicha Directiva.

Por dltimo, por lo que respecta al articulo 30, apartado 3, de la Directiva 2001/14, es cierto que el
hecho de que el Ministro pueda controlar el proyecto de canon establecido por el administrador de la
infraestructura no es débice para que URSF cumpla su misidon realizando los controles que exija el
ejercicio de éste. Sin embargo, un sistema de este tipo no basta, como tal, para establecer la
independencia del administrador de la forma querida por el legislador de la Unidn.

De las consideraciones anteriores resulta que debe estimarse fundado el motivo de la Comisién relativo
a la tarifacion del acceso a la infraestructura.

Sobre el motivo relativo a la independencia del organismo regulador

Alegaciones de las partes

La Comisién considera que la legislacién italiana no garantiza la plena y necesaria independencia del
organismo regulador respecto de todas las empresas ferroviarias en la medida en que el personal del
organismo regulador estd compuesto por funcionarios del Ministerio y que éste continta influyendo
decisivamente en el grupo FS, del que forma parte la principal empresa ferroviaria italiana, a saber,
Trenitalia, y, por tanto, en esta tltima.

Segiin la Comisién, URSF, es decir, el organismo regulador, forma parte del Ministerio. Asimismo, el
principal operador ferroviario en el mercado italiano, es decir, Trenitalia, ademds de pertenecer al
mismo grupo de empresas que el administrador de la infraestructura, es una sociedad perteneciente al
Estado en la que el Ministerio, aunque ya no ejerce las facultades de un accionista, tiene a pesar de
todo una influencia determinante.

En efecto, la Comisién sostiene que el personal del organismo regulador estd compuesto por
funcionarios del Ministerio que contintian influyendo decisivamente en el grupo FS asi como en
Trenitalia, y que estd plenamente integrado en la jerarquia de dicho Ministerio. Asimismo, por el
papel de apoyo del Ministerio de Economia en el ejercicio de sus funciones de accionista del grupo
FS, el Ministerio conserva un interés en que el mismo grupo evolucione en sentido positivo.

Segiin la Comisién, esta situacion crea un conflicto de intereses para los funcionarios del Ministerio
que operan en la estructura del organismo regulador y que, por esta razén, tienen el deber de
garantizar un trato no discriminatorio a los competidores de la empresa ferroviaria publica. En efecto,
en el marco de su actividad de control, deben tener en cuenta intereses comerciales de la empresa.

La Comisién explica que no mantiene que la Directiva 2001/14 no permita en ningin caso que el

organismo regulador forme parte de un Ministerio. No obstante, en su opinién, dicha posibilidad no
debe interferir con el requisito de independencia, en particular decisoria, de las empresas ferroviarias
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destinatarias de las medidas adoptadas por ese organismo. La posibilidad, expresamente prevista en el
articulo 30, apartado 1, de dicha Directiva, de que el organismo regulador forme parte de un
Ministerio no puede aislarse, segin la Comisidn, del resto de la disposiciéon y, en particular, de la
exigencia de independencia que prevé. En consecuencia, tal posibilidad debe excluirse cuando la
integracién del organismo regulador en un Ministerio se realiza en detrimento de la independencia de
dicho organismo.

Con caracter subsidiario, por lo que respecta a otras garantias de independencia de URSF dadas por la
Republica Italiana, la Comisién sefiala, en primer lugar, que su alegacion no se refiere a las atribuciones
del Consejo de Ministros, sino a las relaciones dentro de un Ministerio, a saber, el de Infraestructuras y
Transportes. Ademds, en cuanto a las facultades de los directivos de URSF, la Comisién mantiene que
éstos estan sometidos al Ministro, que conserva un margen de decisién en materia de nombramiento,
de disponibilidad de los recursos y de resolucién eventual de los contratos de estos directivos.

A este respecto, la Comisiéon toma nota de que, a raiz de la presentacién de su recurso, se modificé el
articulo 37 del Decreto Legislativo n° 188/2003 con efecto a partir del 6 de julio de 2011. Al margen de
consideraciones relativas a la pertinencia de dicha modificaciéon, que es extemporanea en relacién con
el presente procedimiento, la Comisién estima que ain debe aclararse su alcance efectivo respecto a
una eventual eliminacién de la infraccion.

Asimismo, la Comision precisa que no le convence la respuesta al dictamen motivado, de la que no se
deriva que el Ministerio no dispusiera de un margen de apreciacién, en particular, por lo que respecta
a la ruptura de contratos celebrados con los directivos de URSF. La respuesta de 23 de diciembre de
2009 al dictamen motivado de 8 de octubre de 2009 se limité a indicar que URSF no se inscribe en la
estructura de los departamentos del Ministerio y no estd sujeta, por tanto, al control del jefe del
departamento del que forma parte la direccion del transporte ferroviario. En cuanto a la respuesta
complementaria de 26 de abril de 2010 al mismo dictamen, no contiene ninguna referencia a la
cuestion. Tales elementos no desvirtdan la tesis de la Comisiéon de que el personal de URSF estd
compuesto por funcionarios del Ministerio que dependen del Ministro responsable de apoyar al
accionista del grupo FS.

Por dltimo, la Comisién recuerda que el articulo 30, apartado 1, de la Directiva 2001/14 exige que el
organismo regulador actiie con independencia no sélo respecto de las empresas ferroviarias, sino
también de los organismos de tarifacién de la infraestructura. Asi, segin la Comisién, el canon de
acceso a la infraestructura es determinado por el Ministro al que URSF estd plenamente sometido.
Esta es la razéon por la que dicho organismo regulador no disfruta de ninguna independencia
decisoria, organizativa, juridica ni financiera, dado que una sola entidad, a saber, el Ministerio, se
encarga tanto de la tarifaciéon como del control de ésta en su condicién de regulador.

La Republica Italiana recuerda que la Directiva 2001/14 no prohibe que el organismo regulador forme
parte de un Ministerio, siempre que éste no participe en el ejercicio de los derechos de accionista del
grupo FS. Dicho Estado miembro alega que el Decreto-ley n° 98/2011 creé una situacién de
autonomia decisoria en relacién con el Ministerio y que dicho Decreto-ley garantiza a URSF una
situacién en la que puede de iure disponer de forma plenamente auténoma de los recursos que le
atribuye la Ley.

En lo que ataiie a la cuestion de la independencia de URSF respecto al Ministerio, la Reptblica Italiana
alega que el Decreto-ley n° 98/2011, en vigor desde el 6 de julio de 2011, permitié disipar las dudas de
la Comision al sustraer a URFS de la influencia del Ministerio, en particular, concediendo a su director
una posicion que se sitia fuera de la jerarquia de éste. Dicho Estado miembro afade, por lo demads, que
el régimen en vigor en la fecha de introducciéon del recurso tampoco era contrario al articulo 30,
apartado 1, de la Directiva 2001/14.
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Asimismo, en su escrito de duplica, la Republica Italiana hace referencia también a la Ley n° 27, de
24 de marzo de 2012, por la que se convalida, con modificaciones, el Decreto-ley n° 1, de 24 de enero
de 2012, por el que se establecen medidas urgentes para la competencia, el desarrollo de las
infraestructuras y la competitividad (suplemento ordinario de la GURI n° 71, de 24 de marzo de
2012), que prevé, en su articulo 36, el establecimiento de I'’Autorita di regolazione dei trasporti
(autoridad de control de transportes), que sustituye a URSF y completa las funciones ejercidas por
éste. Dicho Estado miembro alega que la creacién de esta nueva autoridad no se debe a que se haya
considerado que URSF no era suficientemente auténomo, sino que es fruto de la eleccién hecha por
el legislador italiano, en el contexto de una accién mas amplia destinada a garantizar la liberalizaciéon
de los mercados, de confiar a una sola persona auténoma el control de la totalidad de los medios de
transporte y no sélo los del transporte ferroviario.

Apreciacién del Tribunal de Justicia

Mediante su motivo relativo a la independencia del organismo regulador, la Comisién reprocha que la
legislacién italiana no respeta el articulo 30, apartado 1, de la Directiva 2001/14 en la medida en que
URSE, el estar compuesto por funcionarios del Ministerio, no puede considerarse independiente, y ello
sobre todo porque ese Ministerio continia manteniendo su influencia sobre el grupo FS que es
propietario de la mayor compania ferroviaria italiana, a saber, Trenitalia.

Es necesario reconocer a este respecto que, mediante sus acciones legislativas sucesivas, las autoridades
italianas han influido directamente en la constitucion del organismo regulador redefiniendo en cada
etapa legislativa su autonomia organizativa y contable. Este es el caso del Decreto-ley n° 98/2011 y, mas
aun, de la Ley n° 27, de 24 de marzo de 2012, por la que se establece una nueva autoridad de control
de los transportes.

No obstante, procede recordar que, segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, la existencia
de un incumplimiento debe apreciarse en funcién de la situacién del Estado miembro tal como ésta se
presentaba al final del plazo fijado en el dictamen motivado y que los cambios ocurridos
posteriormente no pueden, por consiguiente, ser tenidos en cuenta por el Tribunal de Justicia (véanse,
en particular, las sentencias de 11 de octubre de 2001, Comisién/Austria, C-111/00, Rec. p. I-7555,
apartado 13, y de 9 de junio de 2011, Comisién/Francia, C-383/09, Rec. p. [-4869, apartado 22).

En cuanto a la alegacidon relativa a la compatibilidad de la legislacion italiana en vigor en la fecha de
presentacioén del recurso con el articulo 30, apartado 1, de la Directiva 2001/14, basta recordar que,
segun esta disposicion, el organismo regulador puede ser el Ministerio responsable de transporte. De
ello se deduce que la Comisién no puede invocar el mero hecho de que URSF forme parte de ese
Ministerio para concluir que no es independiente.

Es cierto que, como sostiene acertadamente la Comision, los funcionarios dependientes del Ministerio
se encuentran en una posicion delicada ya que trabajan dentro del organismo regulador, pese a que
dependen jerarquicamente de ese Ministerio. Ademads, la Comisién alega legitimamente que el
articulo 30, apartado 1, de la Directiva 2001/14 tiene por objeto garantizar la independencia del
organismo regulador y que dicho objetivo debe primar sobre el hecho de que éste pueda pertenecer a
un Ministerio.

Es preciso sefialar que, en su versién anterior a la resultante del Decreto-ley n° 98/2011, el articulo 37
del Decreto Legislativo n® 188/2003 establecia que «el servicio del [Ministerio] responsable de las
funciones de organismo regulador dispone de los recursos humanos, materiales y financieros
necesarios para el desempefio de su misiéon en el marco de los recursos inscritos en la previsiéon de
presupuesto de dicho Ministerio». Sin embargo, segin la Comisién, no puede considerarse que tal
redacciéon garantice que el organismo regulador pueda actuar con toda independencia ya que sus
recursos financieros dependen del presupuesto del Ministerio.

ECLIL:EU:C:2013:636 11



67

68

69

70

71

72

73

74

SENTENCIA DE 3.10.2013 — ASUNTO C-369/11
COMISION / ITALIA

A este respecto, debe sefnalarse que todas las alegaciones formuladas por la Comisién en apoyo de su
tercer motivo tienen cardcter general y se centran en lo esencial en que URFS es una entidad que
forma parte del Ministerio, cuando tal pertenencia no estd prohibida por la Directiva 2001/14.
Ademais, la Comision no formula ninguna otra alegacion detallada en apoyo de su motivo.

Pues bien, segin reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, en un procedimiento por
incumplimiento con arreglo al articulo 258 TFUE, corresponde a la Comisién probar la existencia del
incumplimiento alegado. Es la Comisiéon quien debe aportar al Tribunal de Justicia los datos
necesarios para que éste pueda verificar la existencia de tal incumplimiento, sin poder basarse en
presunciones (véanse, en particular, las sentencias de 26 de abril de 2005, Comisién/Irlanda, C-494/01,
Rec. p. I-3331, apartado 41; de 6 de octubre de 2009, Comisién/Finlandia, C-335/07, Rec. p. 1-9459,
apartado 46, y de 28 de febrero de 2013, Comisién/Alemania, C-556/10, apartado 66).

Por tanto, debe desestimarse el motivo de la Comisién basado en la infracciéon del articulo 30,
apartado 1, de la Directiva 2001/14.

En consecuencia, procede, por una parte, declarar que, la Republica Italiana ha incumplido las
obligaciones que le incumben en virtud de los articulos 4, apartado 1, y 30, apartado 3, de la Directiva
2001/14 al no garantizar la independencia del administrador de la infraestructura para la fijacién de la
tarifacion del acceso a la infraestructura y la adjudicaciéon de las capacidades de la infraestructura
ferroviaria, y, por otra parte, desestimar el recurso en todo lo demas.

Costas

En virtud del articulo 138, apartado 3, del Reglamento de Procedimiento, cuando se estimen
parcialmente las pretensiones de una y otra parte, cada parte cargard con sus propias costas. Por otro
lado, el articulo 141, apartado 1, del mismo Reglamento dispone que la parte que desista serd
condenada en costas, si asi lo hubiere solicitado la otra parte en sus observaciones sobre el
desistimiento.

En el presente asunto, la Comisién ha desistido del primer motivo invocado en apoyo de su recurso,
basado en la falta de independencia del organismo que ejerce las funciones fundamentales en el
sentido del articulo 6, apartado 3, y del anexo II de la Directiva 91/440.

No obstante, toda vez que se han desestimado parcialmente tanto las pretensiones de la Comisién
como las de la Republica Italiana, procede decidir que cada parte cargue con sus propias costas.

En aplicacion del articulo 140, apartado 1, del mismo Reglamento, segin el cual los Estados miembros
que intervengan como coadyuvantes en el litigio cargaran con sus propias costas, la Republica Checa
cargara con sus propias costas.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Sala Primera) decide:

1) Declarar que la Republica Italiana ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud
de los articulos 4, apartado 1, y 30, apartado 3, de la Directiva 2001/14/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2001, relativa a la adjudicacion de la capacidad
de infraestructura ferroviaria y la aplicacion de canones por su utilizaciéon, en su version
modificada por la Directiva 2007/58/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
23 de octubre de 2007, al no garantizar la independencia del administrador de la
infraestructura para la fijacion de la tarifacion del acceso a la infraestructura y la
adjudicacion de las capacidades de la infraestructura ferroviaria.

2) Desestimar el recurso en todo lo demads.
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3) La Comision Europea, la Republica Italiana y la Republica Checa cargarian con sus propias
costas.

Firmas
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