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PARECER N.° 53/AMT/2023

| - ENQUADRAMENTO

1. Em abril de 2022 a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT) respondeu a 1.2
Consulta’ da Comissao Europeia sobre “Trafego ferroviario transfronteirico — melhor gestao

e coordenacao”.

2. Entendia a Comissao que o transporte ferroviario transfronteirico, em especial o transporte de
mercadorias, tem dificuldade em atrair clientes, melhorar a competitividade e aumentar os

volumes de trafego e que os problemas que estdo na base de tal dificuldade séo:
e Gestao ineficaz da capacidade da rede existente;
o Deficiéncias na coordenacéo transfronteirica;
e Utilizacao insuficiente de ferramentas digitais;

e Cooperacao insuficiente entre as partes interessadas operacionais envolvidas no

transporte ferroviario de mercadorias;

e Transparéncia insuficiente sobre o desempenho dos servicos de gestdo da

infraestrutura e dos servicos de transporte de mercadorias;
e Niveis insuficientes de concorréncia;
e Internalizagdo insuficiente dos custos externos de todos os modos de transporte;
e Infraestruturas ferroviarias insuficientes ou em mau estado de conservacao;
e Falta de interoperabilidade técnica e operacional dos sistemas ferroviarios nacionais.

3. Considerava a Comissao que a falta de coordenacao tem criado obstaculos a livre circulagéao
de mercadorias e aos servigos de transporte, que s6 podem ser ultrapassados com base em

principios e regras uniformes ao abrigo do direito da Unido Europeia.
4, Foram identificadas, preliminarmente, trés opg¢des para resolver os problemas identificados:

e Opgéao 1: aperfeicoamento do quadro juridico em vigor para o trafego ferroviario de
mercadorias e de passageiros;

e Opcgédo 2: modernizagdo e harmonizagdo abrangentes das regras, processos e

instrumentos para o trafego de mercadorias e de passageiros;

'https://ec.europa.eu/info/law/better-requlation/have-your-say/initiatives/13134-International-freight-and-passenger-transport-
increasing-the-share-of-rail-traffic_en
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e Opcao 3: reforgar a centralizagdo da tomada de decisées e das fungdes operacionais a
nivel europeu, complementando a opgdo 2, com uma governagao e um organismo
operacional a nivel da rede, centralizando determinadas funcdes operacionais e de

tomada de decisoes.

5. Quanto a Opgao 1, seriam mantidos os instrumentos legislativos em vigor, no que se refere a
governagao baseada nos corredores e os balcdes Unicos, mas mais claros e desenvolvidos,
designadamente no que se refere a utilizagado de balcao unico para o trafego transfronteirico de
mercadorias, para promover a interoperabilidade e seguranga ferroviarias e a integragéo do

transporte ferroviario na logistica multimodal.

6. No que se refere a Opgéao 2, pretendia-se uma modificagcdo mais profunda, introduzindo um
planeamento prospetivo e plurianual da utilizagdo da capacidade para diferentes segmentos de
trafego, processos de atribuigdo mais flexiveis, regimes de incentivos adicionais relacionados
com o desempenho, uma maior utilizagdo de ferramentas digitais, € num contexto de
coordenacao transfronteirica, com os poderes de decisdo e as fungcbes operacionais a

permanecerem predominantemente a nivel nacional.

7. Quanto a Opcao 3, pretendia-se criar entidades especificas a nivel europeu, com poderes de
tomada de decisdes em matéria de gestdo de capacidades, fungdes operacionais na gestao do
trafego ou na regulamentacdo do mercado econdmico e supervisdo regulamentar ou um

alargamento significativo das competéncias de execug¢do da Comissao Europeia.
8. A AMT concordou, junto da Comissao:

e Com a necessidade de impulsionar o transporte ferroviario de mercadorias, com a
criagdo de mais emprego nas empresas ferroviarias de transporte de mercadorias e nos
operadores de terminais, com a intensificagdo do transporte de mercadorias na Unido
e com a criagao de capacidade adicional para novos servigos transfronteiricos de

passageiros;

e E necessario aumentar a utilizagao do transporte ferroviario, para reduzir as emissées
de gases com efeito de estufa, a poluicdo atmosférica local e o congestionamento

rodoviario.

9. Contudo, considerou que o essencial das questbes identificados se encontraria na capacidade
efetiva das infraestruturas e nao tanto em mecanismos legais relacionados com a sua gestao.
E que aresolugéo de problemas de capacidade da infraestrutura dependeria mais do adequado
financiamento publico, nacional e europeu, disponivel para a sua melhoria, bem como da

atratividade dos servigos em si, sobretudo em paises periféricos comos Portugal.
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10. O Estado-Portugués procedeu a transposi¢cao e implementagdo de todo o Direito da Unido
Europeia relativo a criacdo de um espaco ferroviario Unico europeu, pelo que a menor ou maior
atratividade de servigos ferroviario transfronteiricos de passageiros e mercadorias em Portugal

nao estara relacionada com o seu enquadramento legal.

11. Ao contrario dos paises do centro da Europa, Portugal ndo serve, na sua maioria, de passagem
a servigos ferroviarios para outros paises, com exce¢dao de fluxos de mercadorias
originarios/com destino a portos nacionais. E mesmo nestes casos, a maior parte desses
movimentos estdo relacionados com os hinterland desses mesmos portos. Ou seja, a
atratividade dos servigos ferroviarios nacionais estara mais diretamente ligada a dimensé&o do

mercado nacional, muito inferior a outros Estados-membros.

12. Acresce que tal atratividade depende, em grande parte das condigbes da infraestrutura
existente, cuja resolugcdo depende de montantes avultados de investimento, nacional e
europeu, que nao sao cobertos por todos os programas e orgamentos existentes, no curto,

médio e longo prazo.

13. Nao obstante se encontrarem diversos investimentos avultados em curso, designadamente, a
ligagao ferroviaria entre o Porto de Sines e fronteira com Espanha, e se encontrarem previstos
outros investimentos nas ligagdes entre Lisboa, Porto e Vigo, em Espanha, a sua total
implementagdo apenas ocorrera a médio prazo, estando sujeitas aos constrangimentos

normais de procedimentos de contratagdo publica e de execuc¢do da obra em si.

14. E certo que muitos dos problemas de integracdo europeia tém sido resolvidos com intervencdes
legislativas de nivel europeu, criando um quadro unico e claro para os diversos Estados-
Membros.

15. Foi concluido pela AMT e transmitido & Comissdo Europeia? que ndo existia comprovagao
suficiente da necessidade da passagem do exercicio de competéncias nacionais para um nivel
supranacional, acrescendo o facto de as realidades nacionais serem substancialmente

diferentes, entre paises periféricos — como Portugal — e paises do centro da Europa.

16. Em dezembro de 2022, a Comissdo Europeia langou uma 2.2 consulta publica, na forma de
questionario, sobre o setor ferroviario, que se destinou a recolher informagao de suporte a
elaboragdo de uma futura proposta de regulamento com o objetivo de melhorar a gestao e
coordenacdo do trafego ferroviario transfronteirico na Europa, a fim de aumentar a sua
capacidade e contribuir para o alcance dos objetivos da estratégia de mobilidade sustentavel e
inteligente.

2 Oficio 2627-CA/2021, de 01-04-2022
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Questionou em particular a eficacia da infraestrutura existente, a necessidade de melhorar o
acesso as infraestruturas ferroviarias, e a competitividade do transporte internacional
ferroviario, sobretudo o transporte de mercadorias, avaliando, inclusive, a necessidade de
instituir uma entidade unica a nivel da Unido Europeia, competente para todas as questdes

relacionadas com o transporte transfronteirico e para apoiar a coordenacéo.

Na resposta ao questionario, a AMT concordou com a necessidade de maior articulagdo entre
os intervenientes (gestores, operadores e entre entidades reguladoras) e a harmonizagao de
procedimentos e do quadro legal, atento o uso de inovagdes tecnoldgicas, mas ndo concordou

com a transferéncia de competéncias para uma entidade de nivel supranacional.

Il - PROPOSTA DE REGULAMENTO

19.

20.

21.

22.

23.

Em 11 de julho foi publicada a proposta de Regulamento3 do Parlamento Europeu e do
Conselho sobre a gestdo da capacidade da infraestrutura ferroviaria no dmbito do espago

ferroviario Unico europeu.

Trata-se de um regulamento verdadeiramente transformador pois € um passo decisivo em

diregdo a “europeizagao” da gestéo da infraestrutura ferroviaria.

Ao contrario do que se antecipava antes, ndo se procede a transferéncia de competéncias
nacionais para uma entidade existente, como a Agéncia Ferroviaria Europeia, mas atribuem-se
relevantes competéncias operacionais, regulamentadoras e reguladoras (conforme o caso), a

entidades que resultam da unido/articulagdo de gestores de infraestruturas e reguladores:

e ENIM - European Network of Infrastructure Managers (Rede Europeia de Gestores da

Infraestrestrutura ferroviaria);
e ENRRSB - European Network of Rail Regulatory Bodies (Rede Europeia de Reguladores
ferroviarios?)

Resulta da proposta de Regulamento que muitas das competéncias dos gestores e dos
reguladores passam a ser exercidas no ambito daqueles “organismos” e nao diretamente na

relacdo entre regulador e gestor, no respetivo territério do Estado-membro.
Referem os considerandoS do regulamento que:

e (21) A fim de assegurar um quadro da UE eficaz para a coordenac¢do dos gestores de
infraestrutura ferroviaria, a Rede Europeia de Gestores de Infraestrutura deve tornar-se

mais operacional e incluir mecanismos de tomada de decisdo que permitam coordenar

3 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0443

4 https://transport.ec.europa.eu/transport-modes/rail/market/reqgulatory-bodies_en
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eficazmente o planeamento estratégico da capacidade da infraestrutura ferroviaria na

Uniao Europeia.

e (22) As entidades reguladoras ferroviarias devem cooperar a nivel da Unido para
assequrar a aplicagdo coerente do quadro regulamentar e o tratamento coerente dos
requerentes em todo o espaco ferroviario europeu unico, através da Rede Europeia de
Entidades Reguladoras Ferroviarias. Com vista ao desenvolvimento de praticas comuns
para a tomada de decisbes, desempenhar fun¢cbes de coordenacdo e adotar
recomendagbes e pareceres nao vinculativos, que ndo deverdo afetar as competéncias

das entidades reguladoras ferroviarias nem as dos gestores da infraestrutura.
24. O ENIM passa a, entre outras matérias:

e Desenvolver e adotar o “Quadro europeu para a gestao da capacidade”, diverso do

Diretério da Rede;

e Preparar e adotar procedimentos e metodologias relativos a resolugao de conflitos na
utilizagdo da capacidade com base em critérios objetivos e n&o incluidos no referido

quadro europeu;

e Desenvolver diretrizes que estabelegam principios, procedimentos e metodologias para

planeamento estratégico de capacidade (que impactam no diretério de rede também);
e Receber reclamagdes e emitir recomendagdes sobre planeamento estratégico;

¢ Monitorizar os mercados de transporte para informar a estratégia geral de gestao de

capacidade e investimentos;
e  Monitorizar e comparar o desempenho dos servigos de infraestrutura ferroviaria;
e  Definir regras de diferenciagéo face a tipos de servigos ou linhas ferroviarias;

e Realizar um estudo do mercado europeu de transportes que abranja o transporte de
passageiros e mercadorias em contexto multimodal o mais tardar até 31 de dezembro
de 2028;

e Fornecer informagdes a Comissao sobre especificacées de interoperabilidade;

e Assegurar que o gestor da infraestrutura torne publico o resultado da analise de

capacidade;
¢ Informar o ENRRB sobre documentos estratégicos;

o Estabelecer, para direitos de capacidade multi-rede, uma interface Unica ou um sistema

comum para gerir a atribuicdo de capacidade num unico local e funcionamento;
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e Fornecer orientagbes sobre os requisitos funcionais e técnicos para o intercambio de
informagdes entre os operadores de instalagdes de servico e os gestores de

infraestrutura;

e Definir condigdes harmonizadas que dao lugar a compensagdes quando o gestor da
infraestrutura ou um candidato ndo cumpram os seus compromissos com relacdo a um

direito de capacidade alocada, apés consulta do ENRRB;

e Desenvolver e adotar um quadro europeu para a coordenagdao do trafego

transfronteirico, perturbagdes do trafego e gestéo de crises;

e  Definir um método harmonizado para estimar a duragdo provavel e o impacto das

interrupgdes de rede;

e Cooperar com os coordenadores europeus em avaliagdes de desempenho de acordo

com 0s requisitos operacionais para os corredores europeus de transporte;

e Estabelecer e implementar, até 12 meses apds a entrada em vigor do Regulamento,

um quadro europeu para a avaliagdo do desempenho;

e Preparar e publicar até 24 meses ap6s a entrada em vigor do Regulamento, um relatério

europeu de avaliagdo do desempenho;

e Preparar, adotar e implementar diretrizes para garantir a consulta regular das partes

interessadas;
e  Preparar e adotar uma estrutura comum para os Diretérios de Rede.
25. Mais se estabelece que:

e Apos consulta e aprovagao da Comissao, a ENIM adota e publica o seu regulamento

interno;

e Delibera por maioria simples, salvo disposigao em contrario do regulamento interno, e

todos os membros de um Estado-Membro dispdem conjuntamente de um voto;

e A Comissao sera membro sem direito de voto da ENIM e apoiara o trabalho da ENIM e

facilitara a coordenacéo;

e Pode convidar a Comisséo, incluindo os coordenadores europeus €, se for caso disso,
representantes dos Estados-Membros, para as suas reunides com vista a discutir
questdes relacionadas com o desenvolvimento da infraestrutura ferroviaria e assegurar

a cooperagao.
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26. Os gestores da infraestrutura designam um “Network Coordinator” que executara as suas

tarefas de forma imparcial e eficaz em termos de custos e atuara em nome da ENIM, e mediante

aprovagao da Comissao.

27. Quanto ao ENRRB ¢ estabelecido que:

Os reguladores cooperam no ambito do ENRRB, por meio de consultas e investigagdes
conjuntas, adotando pareceres ou recomendagdes ou através outras atividades

relevantes;

O ENRRB e a Comissao sao informados de queixas recebidas pelos reguladores sobre

a implementagao deste regulamento;

Compete-lhe coordenar todas as atividades de cooperagao dos 6rgéos reguladores
ferroviarios e promover o alinhamento das decisées dos 6rgaos reguladores em relagao

aos servicos ferroviarios internacionais;

Compete-lhe ainda emitir pareceres ou recomendagdes sobre decisées pendentes ou

adotadas sobre reclamagdes apresentadas as entidades reguladoras ferroviarias;

Os reguladores devem justificar perante o ENRBB a tomada de decisdes que divirjam
de recomendagbes daquele féorum e devem prestar informacao solicitada pelo mesmo
e todos devem contribuir para o seu funcionamento (“provide the necessary resources
for the functioning of the ENRRB)".

28. Quanto ao seu funcionamento:

O Conselho de Entidades Reguladoras sera composto por um membro votante de cada

Estado Membro e um membro designado pela Comisséo;
Os membros com direito a voto devem ser os representantes maximos dos reguladores;

O Conselho de Reguladores adota o seu regulamento interno, apds aprovagéao da

Comissao. A Comissao presidira as reunidées do Conselho;

Podem existir grupos de trabalho, incluindo membros dos reguladores, da Comissao e

das partes.

29. Esta proposta de regulamento suscita diversas questoes:

O ENIM ja existe na Diretiva 2012/34/EU (artigo 7.°-F), com competéncias,
designadamente, para desenvolver a infraestrutura ferroviaria da UE, apoiar a execugéo
atempada e eficiente do espaco ferroviario europeu Unico, proceder ao intercAmbio das
melhores praticas, acompanhar e avaliar o desempenho e resolver os

estrangulamentos transfronteirigos;
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e O “novo” ENIM ndo parece ter apenas competéncias operacionais, mas incluir

competéncias estratégicas e de coordenacgao internacional;

e Conqguanto ndo se estabelecem obrigagbes para o ENIM, estabelecem-se para cada
um dos gestores de infraestrutura — como efetuar planeamento estratégico do
desenvolvimento da capacidade ferroviaria, com 5 anos de antecedéncia - parecendo

decorrer uma ligagao direta entre aqueles e a Comissao e o ENNRB.

30. Ora, ao prever-se a tomada de decisbdes por maioria, que impactem diretamente na gestao da
infraestrutura de um Estado-Membro, configura numa intervengao direta na sua autonomia, o

que consubstancia uma alteragédo verdadeiramente estrutural no modelo vigente.

31. Assim, considera-se devera ficar claro no Regulamento — a ser aprovado - que as competéncias
atribuidas ao ENIM sao operacionais e que a definicdo estratégica compete as entidades e

autoridades nacionais, com o enquadramento do quadro legislativo europeu.

32. Por outro lado, existem poucas referéncias ou referéncias claras e inequivocas a articulagéao
direta ou jurisdicdo entre cada gestor e o respetivo regulador. Nem sempre € expressa a
necessidade de aprovagdo ou consulta do regulador. Existe uma referéncia genérica a ‘“a
entidade reguladora fiscalizara as atividades dos gestores de infraestrutura e verificara o

cumprimento do presente regulamento por sua iniciativa”.

33. Acresce que o Regulamento estabelece que a Comissédo pode criar ou designar um 6rgao
imparcial e competente designado “Performance Review Body”, que assessorara a Comissao
e os Coordenadores Europeus em matérias relacionadas com a prestagdo de servigos de
infraestruturas ferroviarias e servigos de transporte ferroviario, a pedido daqueles. Aquele 6rgao
pode emitir recomendagbes ao ENIM, ao ENRRB, aos gestores de infraestruturas, aos
candidatos, as entidades reguladoras, as autoridades dos Estados-Membros e a outras partes
interessadas.

34. A Diretiva 2012/34/UE ja prevé no artigo 57.° que as entidades reguladoras devem participar e
trabalhar em conjunto numa rede que se reuna periodicamente, sob coordenagdo da Comissao.
Prevé também que as entidades reguladoras devem colaborar estreitamente entre si,
nomeadamente através de protocolos de cooperagio, para efeitos de assisténcia mutua nas
suas fungbes de acompanhamento do mercado, de tratamento de queixas e de realizagéo de
inquéritos e ainda definir os principios e as praticas comuns de tomada das decisbes para as

quais sao competentes ao abrigo da Diretiva.
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35. Com este Regulamento dota-se o ENRRB de competéncias proprias, suportado por todos os
reguladores e com ascendente sobre os mesmos, sendo a0 mesmo tempo uma estrutura

“europeizada” de um regulador®.

36. Embora parte das competéncias atribuidas ao ENRRB sejam consultivas e de coordenacgéo
das atividades de cooperagao (emissdo de pareceres e recomendagdes, adogao de principios
e regras comuns), outras assumem um carater mais interventivo (note-se, sob presidéncia da
Comissao e sujeito a votagdo por maioria simples), designadamente de promogdo do
alinhamento das decisbes dos reguladores nacionais, que devem justificar perante este 6rgao

a tomada de decisdes “nao alinhadas” com as suas recomendacoes.

37. Assim, considera-se devera ficar claro no Regulamento — a ser aprovado — que nao devera ser
alterada ou diminuida a relagédo direta entre cada gestor da infraestrutura e as respetivas

entidades competentes em cada Estado-Membro.

38. Por outro lado, sendo desejavel uma articulagdo e cooperagao entre as entidades reguladoras
nacionais, tal ja sucede no dmbito do IRG-Rail®, pelo que se considera que as competéncias
atribuidas ao ENRBB nao deverdo ir além de competéncias meramente consultivas e de

coordenacdo da cooperagao estabelecida entre as autoridades nacionais.

39. Considera-se também que toda a arquitetura do regulamento devera ser alterada pois a sua
articulagdo com as diretivas sobre o espago unico ferroviario (que n&do sado alteradas nos
essenciais) e os diplomas nacionais de transposigao dessas diretivas sera um exercicio muito
complexo e potenciar de diversas interpretagcdes, o que acabara por criar mais problemas do

que os resolver, sobretudo quanto ao trafego transfronteirico.

40. A extensdo e complexidade da regulamentagdo permite concluir que estdo afetadas as
habituais competéncias das entidades competentes nacionais na definicdo de estratégias

nacionais.

Il - CONCLUSOES

41. Em 11 de julho é publicada a proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho

sobre a gestdo da capacidade da infraestrutura ferroviaria no ambito do espago Unico europeu.

5 Veja-se artigo 67.° paragrafo 3 da proposta de Regulamento: “Membros of the Board and their alternates shall act independently
and objectively in the interests of the Union, regardless of any particular national or personal interests. They shall neither seek nor
take instructions from any government, institution, person or body.”

8 O IRG-Rail é o “Grupo de Reguladores Independentes — Ferroviario” criado em 9 de junho de 2011 por 15 reguladores através de
um "Memorando de Entendimento" para facilitar a cooperagdo nos interesses comuns para a promogado do mercado ferroviario
interno. Atualmente é constituido por Organismos Reguladores ferroviarios independentes de 31 paises europeus, incluindo Austria,
Bélgica, Bulgaria, Croacia, Republica Checa, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Frangca, Macedénia do Norte, Alemanha, Grécia,
Hungria, Irlanda, Italia, Kosovo, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Holanda, Noruega, Polonia, Portugal, Roménia, Sérvia, Eslovaquia,
Eslovénia, Espanha, Suécia, Suica e Reino Unido.
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A AMT considera necessario impulsionar o transporte ferroviario, através da captagdo de
passageiros e mercadorias, por via do aumento da sua capacidade e eficiéncia da sua gestao,
tendo em vista também reduzir as emissdes de gases com efeito de estufa, a poluicéo

atmosférica local e o congestionamento rodoviario.

Contudo, considera-se que a proposta referida impacta negativamente, sem justificagdo
comprovada, nas competéncias da gestao da infraestrutura ferroviaria, do regulador nacional
bem como a autonomia do Estado Portugués na definicdo de estratégias e politicas publicas

nacionais.

Séo criados organismos de “articulagao” entre gestores de infraestrutura com competéncias

vastas e com decisdes por maioria.

Face ao proposto, recomenda-se ao Governo, que em sede de discussdo e aprovagido do

Regulamento nas instancias europeias, seja ponderado:

e Repensar toda a arquitetura do regulamento pois a sua articulagdo com as diretivas
sobre o espago Unico ferroviario (que nao sao alteradas nos essenciais) e os diplomas
nacionais de transposi¢gdo dessas diretivas serda um exercicio muito complexo e
potenciara diversas interpretagdes, o que acabara por criar mais problemas do que os
resolver, sobretudo quanto ao trafego transfronteirico e na articulagdo de entidades

nacionais entre si;

e Clarificar no Regulamento — a ser aprovado - que as competéncias atribuidas ao ENIM
- Rede Europeia de Gestores da Infraestrutura ferroviaria sdo meramente operacionais
e que a definicao estratégica de politicas publicas nacionais compete as entidades e

autoridades nacionais, sem prejuizo do enquadramento do quadro legislativo europeu.

Esta posicao da AMT também sera transmitida no ambito do IRG-Rail.

Lisboa, 26 de julho de 2023.

A Presidente do Conselho de Administracao

Ana Paula Vitorino
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