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Samenvatting

ProRail dient een methode te hanteren voor de toerekening van de kosten van het
minimumtoegangspakket. Aan de hand van deze methode wordt bepaald hoe de betreffende kosten in
rekening worden gebracht bij de verschillende vervoerders. De methode moet leiden tot tarieven die
niet hoger of lager zijn dan de variabele kosten van het minimumtoegangspakket.

Bij brief van 13 januari 2017 heeft ProRail haar methode ter goedkeuring toegezonden aan de ACM.
Daarbij heeft zij aan de ACM verzocht de methode goed te keuren voor een periode van vijf jaar.

Gedurende de periode van januari 2017 tot en met maart 2018 is er intensief contact geweest tussen
de ACM en ProRail over de beoordeling van de methode. ProRail heeft op verschillende punten een
nadere onderbouwing aangeleverd voor haar methode van toerekening en heeft haar methode op een
aantal punten aangepast.

Bij brief van 30 maart 2018 heeft ProRail een gewijzigde methode voor goedkeuring aan de ACM
verzonden. De ACM beoordeelt of deze methode van ProRail voldoet aan de relevante wetgeving.

Met dit besluit keurt de ACM de methode goed voor een periode van drie jaar, mits er aan enkele
voorwaarden wordt voldaan. De ACM overweegt dat sommige gegevens onvoldoende robuust en
actueel zijn om de methode langer goed te kunnen keuren. Door de methode voor drie jaar goed te
keuren, stelt de ACM ProRail in staat om de gegevens te verzamelen die vereist zijn voor een meer
robuuste berekening. De voorwaarden die de ACM stelt, hebben betrekking op het kenbaar maken
van ontbrekende kostensplitsingen.
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1. Inleiding en procedure

1. Op grond van artikel 63, eerste lid, van de Spoorwegwet is ProRail B.V. (hierna: ProRail)*
verplicht om een methode vast te stellen waarmee zij kosten toerekent aan diensten uit het
zogenoemde minimumtoegangspakket, zoals bedoeld in artikel 30, achtste lid, van Richtlijn
2012/34/EU tot instelling van één Europese spoorwegruimte (hierna: Richtlijn 2012/34/EU). De
methode van toerekening moet ter goedkeuring aan de Autoriteit Consument en Markt (hierna:
de ACM) worden voorgelegd, voordat ProRail aan de hand daarvan tarieven mag vaststellen
voor diensten uit het minimumtoegangspakket. Dit besluit betreft de eerste ex ante beoordeling
van de methode van toerekening van ProRail door de ACM.

2. ProRail heeft haar methode van toerekening bij brief van 13 januari 2017 aan de ACM ter
goedkeuring toegezonden.? Hierbij heeft zij aan de ACM verzocht de methode goed te keuren
voor een periode van vijf dienstregelingsjaren.

3. De ACM dient binnen zes maanden na ontvangst van een aanvraag voor goedkeuring als
bedoeld in artikel 63, tweede lid, van de Spoorwegwet een besluit te nemen.? Bij brief van
14 februari 2017 heeft de ACM de beslistermijn op grond van artikel 3:18, tweede lid, van de
Algemene wet bestuursrecht (Awb) verlengd tot 31 augustus 2017.* ProRail heeft geen
zienswijze naar voren gebracht met betrekking tot deze verlenging.

4. Bij brief van 19 juni 2017 heeft de ACM aan ProRail aangegeven nog geen goedkeuring te
kunnen verlenen aan de voorgelegde methode, aangezien ProRail tot op dat moment nog niet
op alle punten een goede motivering had overgelegd aan de ACM. De ACM heeft aan ProRail
verzocht op deze punten een nadere onderbouwing van de methode aan te leveren. Dit had tot
gevolg dat de beslistermijn, die bij de brief van de ACM van 14 februari 2017 was vastgesteld,
niet langer haalbaar was.”

5. Bij brief van 24 augustus 2017 heeft de ACM aan ProRail aangegeven nog geen formele reactie
te hebben ontvangen van ProRail op haar brief van 19 juni 2017. Gezien de voor de
beoordeling vereiste zorgvuldigheid en gelet op het aflopen van de beslistermijn op 31 augustus
2017, heeft de ACM ProRail verzocht in te stemmen met opschorting van de termijn® tot nader
order.” Bij brief van 29 augustus 2017 heeft ProRail ingestemd met dit verzoek.®

6. Op 17 februari 2018 is het Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van één

! ProRail B.V. is de beheerder als bedoeld in artikel 1, eerste lid, van de Spoorwegwet.

2 Kenmerk: ACM/IN/239343

3 Artikel 63, tweede lid, van de Spoorwegwet, jo. artikel 3:18, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht (hierna:
Awb).

* Kenmerk: ACM/DTVP/2017/200981.

® Kenmerk: ACM/DTVP/2017/203641.

® Als bedoeld in artikel 4:15, tweede lid en onder a. van de Awb.

" Kenmerk: ACM/DTVP/2017/205031.

& Kenmerk: ACM/IN/239620.
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Europese spoorwegruimte (hierna: het Implementatiebesluit) gewijzigd.’ Met deze wijziging is
het vereiste van kostenoriéntatie op het niveau van gebruiksklassen als bedoeld in artikel 6,
tweede lid (oud), van het Implementatiebesluit, komen te vervallen. Als gevolg van de wijziging
is de ACM enkel bevoegd te beoordelen of er sprake is van kostenoriéntatie op geaggregeerd
niveau. Voor de tarieven van de individuele gebruiksklassen geldt het vereiste van
kostenoriéntatie niet langer.

7. In de maanden na de indiening van de aanvraag tot goedkeuring is er tussen de ACM en
ProRail intensief contact geweest over de beoordeling van de methode. Dit heeft zich geuit in
meerdere gesprekken en informatieverzoeken, per brief en per e-mail. Naar aanleiding daarvan
heeft ProRail een nadere onderbouwing aangeleverd van verschillende onderdelen van haar
methode van toerekening, en heeft zij haar methode op verscheidene punten aangepast.

8. Bij brief van 30 maart 2018 heeft ProRail een gewijzigde methode van toerekening voor
goedkeuring aan de ACM gezonden.® In die brief verzoekt ProRail de ACM de methode goed
te keuren voor een periode van vijf dienstregelingsjaren, die aanvangt per dienstregelingsjaar
2020. Het is deze gewijzigde methode waarop de onderhavige beoordeling van de ACM
betrekking heeft.

9. Op grond van artikel 63, tweede lid, van de Spoorwegwet is afdeling 3.4 van de Awb van
toepassing op de voorbereiding van besluiten tot goedkeuring van de methode van toerekening
van ProRail door de ACM. Door middel van een publicatie in de Staatscourant van
19 juni 2018 alsmede een publicatie op de website van de ACM heeft de ACM kennis
gegeven van het ontwerpbesluit. Gelijktijdig heeft de ACM het ontwerpbesluit met de stukken
die daarop betrekking hebben ter inzage gelegd voor een periode van zes weken, die eindigde
op 31 juli 2018.

10. In het ontwerpbesluit heeft de ACM te kennen gegeven voornemens te zijn onder voorwaarden
haar goedkeuring te verlenen aan de methode van toerekening, zoals ProRail die op 30 maart
2018 aan de ACM heeft voorgelegd, voor een periode van drie dienstregelingsjaren.

11. De ACM heeft naar aanleiding van het ontwerpbesluit schriftelijke zienswijzen ontvangen van
RailGood," ProRail,** DB Cargo Nederland N.V. (hierna: DB Cargo)** en de N.V. Nederlandse
Spoorwegen (hierna: NS).* Voor de formele en inhoudelijke beoordeling van deze zienswijzen

® Besluit van 31 januari 2018, houdende wijziging van het Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van één
Europese spoorwegruimte in verband met het instellen van aanvullende heffingen, kortingen en aftrek ter dekking van de
door de infrastructuurbeheerder gemaakte kosten alsmede prijsprikkels ter bevordering van een betere benutting van de
spoorweginfrastructuur en inpassing in de leefomgeving (vergoedingen gebruik hoofdspoorweginfrastructuur), Sth. 2018,
33.

10 Kenmerk: ACM/IN/414731.

' Stc. 2018, nr. 34615.

2 Kenmerk: ACM/IN/419786

3 Kenmerk: ACM/IN/419290

1 Kenmerk: ACM/IN/419307

!5 Kenmerk: ACM/IN/419787
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12.

13.

2.1

14.

15.

verwijst de ACM naar Hoofdstuk 4 van dit besluit en naar de Nota van Bevindingen, die als
bijlage bij dit besluit is opgenomen en hiervan deel uitmaakt.

De ACM heeft ProRail in de gelegenheid gesteld om op de zienswijzen van RailGood, DB
Cargo en NS te reageren. Bij e-mails van 6 augustus 2018 heeft ProRail een reactie gegeven
op de zienswijzen.

In dit besluit verleent de ACM goedkeuring aan de methode van toerekening, zoals ProRail die
op 30 maart 2018 aan de ACM heeft voorgelegd, voor een periode van drie
dienstregelingsjaren. Aan deze goedkeuring worden verscheidene voorwaarden verbonden.

Juridisch kader
Inleiding

Spoorwegondernemingen dragen aan ProRail een gebruiksvergoeding af voor het gebruik van
de hoofdspoorweginfrastructuur. Onderdeel van deze gebruiksvergoeding is een vergoeding
voor diensten uit het minimumtoegangspakket. In Bijlage Il, onder 1, bij Richtlijn 2012/34/EU is
opgesomd welke diensten onderdeel uitmaken van het minimumtoegangspakket. Dit omvat:
a) behandeling van aanvragen voor spoorweginfrastructuurcapaciteit;
b) het recht gebruik te maken van de toegewezen capaciteit;
c) gebruik van de spoorweginfrastructuur, inclusief de aansluitingen en wissels op het net;
d) treinbeheer met inbegrip van seinen, regeling, treindienstleiding en de overdracht en
levering van informatie over treinbewegingen;
e) invoorkomend geval het gebruik van elektrische voedingsinstallaties ten behoeve van de
tractie;
f) alle andere informatie die nodig is om de dienst waarvoor capaciteit aangevraagd is, tot
stand te brengen of te exploiteren.

ProRail dient ten behoeve van het berekenen van de vergoeding voor het
minimumtoegangspakket een methode vast te stellen voor de toerekening van kosten. Zoals is
bepaald in artikel 63, tweede lid, van de Spoorwegwet behoeft deze methode de goedkeuring
van de ACM. Op grond van die bepaling, gelezen in samenhang met artikel 63, eerste lid, van
de Spoorwegwet, dient de ACM de methode goed te keuren indien deze voldoet aan de
volgende wet- en regelgeving:

e Richtlijn 2012/34/EU;

e Uitvoeringsverordening (EU) 2015/909 betreffende de modaliteiten voor de berekening van
de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien (hierna:
Uitvoeringsverordening 2015/909);

e de Spoorwegwet (hierna ook: Sw);

e het Implementatiebesluit.

'® Kenmerken: ACM/IN/419793, ACM/IN/419794, en ACM/IN/419795
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16. Indit hoofdstuk wordt op hoofdlijnen geschetst welke eisen op grond van deze wet- en
regelgeving aan de methode van toerekening gesteld worden. De integrale tekst van de voor de
beoordeling relevante bepalingen is opgenomen als Bijlage 1 bij dit besluit.

2.2 Toepasselijke wet- en regelgeving

17. De vergoeding voor het minimumtoegangspakket dient op grond van artikel 62, eerste lid, van
de Sw, gelezen in samenhang met artikel 31, derde lid, van Richtlijn 2012/34/EU, gelijk te zijn
aan de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien. In het vervolg
van dit besluit wordt de term ‘kosten die rechtstreeks uit de treindienst voortvloeien’
kortheidshalve ook wel aangeduid als ‘directe kosten’. Voor de toerekening van deze kosten
aan het aan spoorwegondernemingen aangeboden minimumtoegangspakket stelt ProRail
conform artikel 63, eerste lid, van de Sw een methode vast.

18. Het Implementatiebesluit, dat zijn grondslag vindt in de leden vier en vijf van artikel 62 van de
Sw, stelt nadere regels met betrekking tot de vereisten waaraan de methode voor toerekening
moet voldoen. Zoals blijkt uit artikel 10, eerste lid, van het Implementatiebesluit, keurt de ACM
de methode voor toerekening goed, indien is voldaan aan de eisen gesteld op grond van de
artikelen 2 tot en met 8 van het Implementatiebesluit, alsmede aan de eisen gesteld in
Uitvoeringsverordening 2015/909.

2.2.1 Toepasselijkheid van de methode

19. ProRail dient de methode voor toerekening voor de gehele hoofdspoorweginfrastructuur op
eenzelfde wijze te hanteren.'” Zoals blijkt uit de toelichting bij het Implementatiebesluit houdt dit
in dat de methode voor toerekening ook kan worden toegepast op bijvoorbeeld de Betuweroute
en de Hogesnelheidslijn.*®

2.2.2 Bepalen van de kostenbasis

20. Het startpunt voor de kostentoerekening wordt gevormd door de totale begrote kosten van
ProRail. Deze kosten mogen gebaseerd zijn op de gemiddelde totale begrote kosten gedurende
een periode van ten hoogste tien jaren.™® ProRail dient uit de totale begrote kosten een
kostenbasis af te leiden, die bestaat uit de kosten die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie
van de treindienst.? Uit de totale begrote kosten dienen in het bijzonder de kosten te worden
geélimineerd als bedoeld in artikel 4, eerste lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909.%

21. De waarde van activa die wordt gebruikt voor de berekening van kosten die rechtstreeks
voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst, moet gebaseerd zijn op de historische waarde,
dan wel, wanneer die niet bekend is of wanneer de actuele waarde lager ligt, op de actuele
waarde. De historische waarde van activa moet gebaseerd zijn op de door de

'7 Artikel 2, tweede lid, van het Implementatiebesluit.

' Sth. 2015/461, blz. 28.

19 Artikel 3, tweede lid, van het Implementatiebesluit.

2 Artikel 3, eerste lid, van het Implementatiebesluit.

2 Artikel 3, eerste lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909.
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22.

23.

24.

25.

223

26.

27.

infrastructuurbeheerder op het moment van de verwerving van de activa betaalde en
gedocumenteerde prijs.”

Artikel 4 van het Implementatiebesluit bepaalt dat kosten als volgt worden toegerekend aan de

kostenbasis:

a. kosten die in hun geheel rechtstreeks voortvioeien uit de exploitatie van de treindienst,
worden volledig toegerekend aan de kostenbasis;

b. kosten die voor een deel rechtstreeks voortvioeien uit de exploitatie van de treindienst,
worden naar rato toegerekend aan de kostenbasis;

c. kosten die niet rechtstreeks voortvioeien uit de exploitatie van de treindienst, worden niet
toegerekend aan de kostenbasis.

Ten aanzien van de kosten als bedoeld onder b, die voor een deel rechtstreeks voortvloeien uit
de exploitatie van de treindienst, geldt dat de beheerder in beginsel op basis van empirische
gegevens dient te bepalen welke kosten worden toegerekend aan de kostenbasis. Indien de
beheerder niet de beschikking heeft over empirische gegevens en daar ook in redelijkheid niet
de beschikking over kan hebben, mag hij daarvoor gebruik maken van opinies van experts.?®

De methode voor toerekening dient een beschrijving te bevatten van de wijze waarop de kosten
aan de kostenbasis worden toegerekend. Deze beschrijving moet het oorzakelijk verband
tussen kosten en de toerekening aan de kostenbasis aannemelijk maken.?*

Zoals is overwogen in het besluit van de ACM van 19 december 2016,?° dienen door ProRail
gebruikte opinies van experts eenduidig en gedocumenteerd te zijn. Zo moet de herkomst en de
frequentie van de daaraan ten grondslag liggende schattingen duidelijk zijn en dienen zij, waar
mogelijk, extern getoetst te worden.

Bepalen van de vergoedingen

Diensten en gebruiksklassen

Artikel 6 van het Implementatiebesluit geeft ProRail de mogelijkheid om binnen het
minimumtoegangspakket verschillende diensten te onderscheiden. ProRail kan voor deze
diensten een aparte vergoeding hanteren. Zij kan daarnaast binnen de onderscheiden diensten
verschillende gebruiksklassen hanteren en voor deze gebruiksklassen verschillende
vergoedingen hanteren, voor zover de totale vergoedingen binnen de dienst gelijk blijven aan
de kostenbasis van deze dienst.

Van kostenbasis naar vergoedingen

Om vanuit de kostenbasis tot vergoedingen (tarieven) voor de spoorwegondernemingen te
komen, dient ProRail de gemiddelde directe eenheidskosten te bepalen als bedoeld in artikel 2,

2 Artikel 3, derde lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909.

2 Artikel 5, eerste lid, van het Implementatiebesluit.

2 Artikel 5, tweede en derde lid, van het Implementatiebesluit.

% Besluit van de ACM van 19 december 2016, kenmerk ACM/DTVP/2016/207693 (FMN IlI), randnummers 30 en 31.
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28.

29.

30.

224
31.

tweede lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909. Dit doet zij door de kostenbasis te delen door
de corresponderende begrote gebruiksomvang van (de diensten die onderdeel vormen van) het
minimumtoegangspakket.?® De (begrote) gebruiksomvang dient te worden berekend op basis
van (één van) de meeteenheden voertuigkilometer, treinkilometer of brutotonkilometer. ProRail
mag ook een combinatie van deze meeteenheden gebruiken, indien die berekeningsmethode
geen invloed heeft op het causale verband met de exploitatie van de treindienst.?’

Artikel 5, tweede lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909 biedt de lidstaten de mogelijkheid
om de infrastructuurbeheerder toe te staan de gemiddelde directe eenheidskosten nader te
differentiéren op basis van de slijtage die door een trein aan de spoorinfrastructuur wordt
veroorzaakt. De bepaling bevat een uitputtende lijst van slijtage-parameters (waaronder de
massa en de snelheid van de trein). De lidstaten kunnen ervoor kiezen één of meer van die
parameters te gebruiken om de directe eenheidskosten te differentiéren. Deze
differentiatiemogelijkheid is in Nederland doorgevoerd in het Implementatiebesluit. Het
Implementatiebesluit biedt ProRail de mogelijkheid om de directe kosten te differentiéren op
basis van de parameter ‘treinmassa’ (gewicht).?®

Indien ProRail binnen het minimumtoegangspakket verschillende diensten onderscheidt, dient
zij de vergoedingen voor de onderscheiden diensten te bepalen door de kostenbasis van deze
diensten te delen door de begrote gebruiksomvang van de betreffende dienst. Soortgelijk geldt
dat, indien ProRail verschillende gebruiksklassen hanteert, zij de vergoedingen voor de
onderscheiden gebruiksklassen bepaalt door de kostenbasis te delen door de begrote
gebruiksomvang van de betreffende gebruiksklasse.?

ProRail kan er voor kiezen de vergoeding voor het minimumtoegangspakket voor delen van de
hoofdspoorweginfrastructuur apart te bepalen door, na opdeling van de
hoofdspoorweginfrastructuur, voor elk deel de kostenbasis te delen door de begrote
gebruiksomvang van het minimumtoegangspakket van dat deel van de
hoofdspoorweginfrastructuur. Daarvoor is echter vereist dat ProRail kan aantonen dat de
slijtage-parameters, bedoeld in artikel 5, tweede lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909
(zoals treinmassa of -snelheid), voor verschillende delen van de hoofdspoorweginfrastructuur
sterk uiteenlopen.®

Correctiemechanismen

ProRail kan twee verschillende soorten correctiemechanismen opnemen in haar methode van
toerekening. Eén waarbij een correctie wordt toegepast, voor zover er een verschil bestaat
tussen de begrote kosten en de (gerealiseerde) kosten die zijn weergegeven in de jaarrekening
(of jaarrekeningen) van de periode waar de begrote kosten betrekking op hebben.®" Ook kan zij

% Artikel 7, eerste lid, van het Implementatiebesluit.

T Artikel 5, eerste lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909.

8 Artikel 6 van het Implementatiebesluit.

2 Artikel 7, derde lid, van het Implementatiebesluit.

% Artikel 5, eerste lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909, alsmede artikel 7, tweede lid, van het Implementatiebesluit.
% Artikel 3, derde lid, van het Implementatiebesluit.
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een correctie toepassen voor zover er een verschil bestaat tussen de begrote gebruiksomvang
en de gerealiseerde gebruiksomvang, die is weergegeven in het jaarverslag (of de
jaarverslagen) van de periode waar de begrote gebruiksomvang betrekking op heeft.*?

2.2.5 Geldigheidsduur van de methode

32. De ACM kan de methode voor toerekening goedkeuren voor een periode van ten hoogste vijf
dienstregelingsjaren. Indien de methode voor toerekening niet of niet tijdig zou worden
goedgekeurd door de ACM, dan wordt de geldigheid van de meest recent goedgekeurde
methode voor toerekening verlengd, tot het moment dat de ACM een nieuwe methode voor
toerekening heeft goedgekeurd.*®

2.3 Beoordelingskader

33. De ACM leidt uit de hiervoor uiteengezette wet- en regelgeving tevens enkele onderliggende
beginselen af, waaraan de methode van toerekening van ProRail moet voldoen. Dit betreft de
beginselen van integraliteit, causaliteit, proportionaliteit, marktconformiteit en transparantie.
Deze beginselen vormen noodzakelijke randvoorwaarden die dienen te worden vervuld ter
borging van een volledige, consistente en navolgbare toerekening van kosten. Indien de
methode niet aan deze beginselen voldoet, kan de ACM evenmin beoordelen of de wettelijke
verplichtingen zijn nageleefd. De beginselen sluiten aan bij gangbare bedrijfseconomische
principes en worden door de ACM tevens toegepast in andere gereguleerde sectoren. Hierna
worden deze beginselen nader uitgelegd.

2.3.1 Integraliteit

34. De methode voor kostentoerekening dient te voldoen aan de eis van integraliteit.** Omdat alle
(directe) kosten die de beheerder maakt om de diensten uit het minimumtoegangspakket te
kunnen aanbieden in de vergoeding dienen te worden opgenomen, moet allereerst inzichtelijk
gemaakt worden hoe de beheerder de totale (integrale) kosten vaststelt. Alleen op deze wijze
kan gegarandeerd worden dat de kosten die uiteindelijk in de tarieven verwerkt worden, alle
kosten omvatten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien, en dat zij ook
alléén die kosten omvatten. Vanuit dit geheel van kosten moet het geheel van toerekenbare
kosten bepaald worden.

% Artikel 7, vijfde lid, van het Implementatiebesluit.

% Artikel 11 van het Implementatiebesluit.

% De eis van integraliteit vloeit voort uit artikel 3, eerste en tweede lid, van het Implementatiebesluit, (mede) gelezen in
het licht van artikel 31, derde lid, van Richtlijn 2012/34/EU. Artikel 3 van het Implementatiebesluit schrijft voor dat ProRail
uit de totale (integrale) kosten, de totale (integrale) kosten afleidt die worden toegerekend aan de tarieven voor diensten
uit het minimumtoegangspakket. Wanneer die bepaling wordt bezien in het licht van artikel 31, derde lid van Richtlijn
2012/34/EU, dan gaat hier om de totale (integrale) begrote kosten van het totale (integrale) spoornetwerk. Hieruit moeten
de totale (integrale) kosten worden afgeleid, die worden veroorzaakt door de diensten uit het minimumtoegangspakket,
voor zover die kosten rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst. Deze eis impliceert niet alleen dat de
totale (rechtstreeks met de treindienst samenhangende) kosten moeten worden toegerekend aan de diensten uit het
minimumtoegangspakket, maar ook dat de totale kosten, bedoeld in de eerste zinsnede in artikel 3, eerste lid, van het
Implementatiebesluit, waaruit de kostenbasis van het minimumtoegangspakket vervolgens wordt afgeleid, inzichtelijk
worden gemaakt..
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2.3.2 Causaliteit

35. De methode voor toerekening dient voor zover mogelijk uit te gaan van het principe van causale
toerekening.® Dit betekent ten eerste dat aan tarieven alleen kosten worden toegerekend indien
zij voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst. Ten tweede houdt dit in dat kosten alleen
aan tarieven worden toegerekend tot de mate waarin zij voortvloeien uit de exploitatie van de
treindienst. Het voorgaande veronderstelt dat er een causale relatie wordt gelegd tussen
tarieven en de kosten.

36.  Er zal niet bij alle kosten een even duidelijk causale relatie met een dienst of gebruiksklasse
geidentificeerd kunnen worden. De ACM onderscheidt drie manieren van kostentoerekening,
met een afnemende mate van causaliteit:

o rechtstreekse toerekening: kosten worden rechtstreeks aan diensten of gebruiksklassen
toegerekend,;

e toerekening op basis van verdeelsleutels: kosten worden met behulp van cost drivers of
kostenverdeelsleutels aan diensten of gebruiksklassen toegerekend; en

e overige toerekeningen: kosten worden via een opslag op reeds toegerekende kosten aan
diensten of gebruiksklassen toegerekend.

37. Voor de verdeelsleutels geldt dat deze objectief en transparant moeten zijn. Dit houdt in dat de
verdeelsleutels op een objectieve wijze zijn bepaald. Duidelijk dient te zijn wat de sleutels zijn,
hoe deze tot stand komen, en op welke wijze en met welke frequentie de brongegevens voor de
sleutels gemeten worden.

2.3.3 Proportionaliteit

38.  Uitgangspunt bij het kiezen van een wijze van toerekening is, dat deze enerzijds zo nauwkeurig
mogelijk moet aansluiten bij het principe van causaliteit. Dit gaat, anderzijds, niet zover dat altijd
de meest nauwkeurige wijze van toerekening hoeft te worden gekozen. De begrenzing wordt
gevormd door het beginsel van proportionaliteit.*® Het streven naar een zo nauwkeurig
mogelijke wijze van toerekening mag er niet toe leiden dat ProRail een methode moet hanteren
die (onevenredig) hoge kosten of onaanvaardbare administratieve lasten met zich brengt. Waar
mogelijk wordt aangesloten bij bestaande interne processen en besluitvorming, zoals de

% De eis van causaliteit vloeit voort uit artikel 3, eerste lid, van het Implementatiebesluit, gelezen in samenhang met
artikel 31, derde lid, van Richtlijn 2012/34/EU. Die laatste bepaling schrijft voor dat er een oorzakelijk (causaal) verband is
tussen, enerzijds, de kosten die mogen worden toegerekend aan de diensten uit het minimumtoegangspakket en,
anderzijds, de exploitatie van de treindienst. Deze eis impliceert dat de methode van toerekening in alle stappen en op
alle onderdelen dit verband tussen kosten en treindiensten legt. In de bewoordingen van overweging 3 in de considerans
van de Uitvoeringsverordening gaat het om een “[...] koppeling van de toegangsrechten aan de rechtstreeks uit de
treindienst voortvloeiende kosten [...].”

% De eis van proportionaliteit vioeit voort uit artikel 3:4, eerste en met name het tweede lid, van de Algemene wet
bestuursrecht — het evenredigheidsbeginsel. Dit behelst, in dit specifieke verband, dat van ProRail niet kan worden
gevergd dat zij kosten steeds met de hoogst mogelijke mate van precisie meet en ook op zulke wijze toerekent aan de
betreffende tarieven. Het meten en toerekenen van kosten, in het bijzonder het bijhouden in hoeverre kosten
samenhangen met treindiensten, brengt zelf kosten en uitvoeringslasten met zich voor ProRail en mogelijk ook voor
derden. De ontwikkeling, actualisering en toepassing van een methode van toerekening en voor toerekening benodigde
data, mag, op grond van het proportionaliteitsvereiste, niet tot gevolg hebben dat ProRail daardoor onevenredig hoge
kosten of dito uitvoeringslasten zou komen te dragen.
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organisatie, de begrotingscyclus en de boekhouding.

2.3.4 Marktconformiteit

39. Met de term marktconformiteit wordt gedoeld op algemeen aanvaarde bedrijffseconomische
principes, waarbij het bepalen van kosten en tarieven gebeurt op een wijze die gebruikelijk is
voor ondernemingen in de betreffende markt. In dit kader dient ProRail onder meer rekening te
houden met de beste internationale praktijken voor de toerekening van kosten.*” Waar van het
principe van marktconformiteit wordt afgeweken, wordt gemotiveerd waarom er wordt
afgeweken.

2.3.5 Transparantie

40. Ten slotte dient de methode van toerekening te voldoen aan het beginsel van transparantie.*®
ProRail moet niet alleen kosten toerekenen aan tarieven, maar moet dat ook op een
controleerbare wijze doen. Indien niet aan dit beginsel wordt voldaan, kan de ACM niet
garanderen dat de methode aan de wettelijke eisen voldoet. Uit het transparantiebeginsel volgt
dat de methode van toerekening navolgbaar, consistent, begrijpelijk en volledig dient te zijn.
Deze eisen worden in de hiernavolgende randnummers nader toegelicht.

41. De methode is navolgbaar als de berekeningswijzen en sommen binnen de methode kloppen,
er geen stappen ontbreken en er geen innerlijke tegenstrijdigheden in de methode zitten.

42.  Het systeem is consistent als de uitgangspunten zijn gemotiveerd en als er in de hele methode
aan wordt vastgehouden. Waar eventueel toch wordt afgeweken, dient gemotiveerd te worden
waarom vasthouden aan het uitgangspunt niet mogelijk is.

43. Het systeem bevat alle benodigde informatie, en biedt voldoende duidelijkheid met betrekking
tot:
e De verschillende soorten en categorieén van kosten, opbrengsten en geinvesteerd
vermogen die aan de diensten en gebruiksklassen worden toegerekend.
e De methodiek van kostentoerekening, inclusief de belangrijkste kostenplaatsen en
kostenverdeelsleutels. Uitgaande van de kosten zoals die ontstaan, dient duidelijk te zijn
hoe deze kosten aan diensten en gebruiksklassen toegerekend worden. Hierbij dient

% Zie artikel 8 van Uitvoeringsverordening 2015/909, de methode moet worden aangepast aan de ‘beste internationale
praktijk’. Onder de eis van marktconformiteit verstaat de ACM in deze context dat ProRail bij het toerekenen van kosten
waar mogelijk aan dient te sluiten bij algemeen aanvaarde bedrijfseconomische principes. Deze principes kennen vele
verschijningen in de betreffende wet- en regelgeving. Zo schrijft het derde lid van artikel 3 van de Uitvoeringsverordening
voor, dat voor bepaling van de hoogte van de kosten de historische kostprijs of actuele waarde mag worden gebruikt.
Beide manieren van kostprijsbepaling zijn marktconform, in zoverre dat dit algemeen aanvaarde bedrijfseconomische
manieren zijn voor waardebepaling van activa. De variabelen die zijn opgesomd in artikel 5, tweede lid, van de
Uitvoeringsverordening zijn meer specifiek voor de spoorsector relevante variabelen, die gebruikt worden om
marktconforme (c.q. op voor de spoorsector gebruikelijke wijze) tarieven tot stand te brengen.

% De eis van transparantie (ook wel: navolgbaarheid) vioeit voort uit het begrip ‘methode’ dat wordt gebezigd in artikel 2
(en volgende) van het Implementatiebesluit. Uit dat woord volgt al dat de ‘methode’ logisch, consistent, navolgbaar en niet
innerlijk tegenstrijdig is en dat bijvoorbeeld berekeningen moeten kloppen. Daarnaast wordt ook in artikel 3, vierde lid ,
van de Uitvoeringsverordening gesproken over “[...] transparante, goed onderbouwde en objectieve wijze [...]" van
bepaling van toerekenbare kosten.
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duidelijk te zijn of sprake is van directe toerekening, toerekening op basis van cost drivers,
kostenverdeelsleutels of van toerekening via een opslag. Als sprake is van toerekening via
cost drivers of kostenverdeelsleutels dient duidelijk te zijn welke kostenpools en welke cost
drivers of kostenverdeelsleutels gehanteerd worden. Als sprake is van toerekening via
opslagen dient duidelijk te zijn hoe deze opslagen precies berekend worden.

e De bronnen van de gebruikte gegevens. Hierbij gaat het zowel om de bronnen van
kwantitatieve als van kwalitatieve gegevens. Duidelijk dient te zijn in hoeverre deze
gegevens via geautomatiseerde processen tot stand komen, dan wel dat deze gegevens op
menselijke inschattingen gebaseerd worden.

3. Beoordeling ACM

3.1 Inleiding

44. Indit hoofdstuk beoordeelt de ACM de methode voor toerekening van ProRail op basis van de
door ProRail gegeven beschrijving van die methode.*® De beschrijving is niet het eigenlijke
systeem waarmee ProRail kosten toerekent aan tarieven; de eigenlijke methode ligt besloten in
de (ICT-)systemen van ProRail en in haar interne bedrijfsprocessen. Niettemin wordt hierna
omwille van de leesbaarheid van het voorliggende besluit de term ‘methode’ of ‘methode van
toerekening’ gehanteerd.

45. Uit de methode van toerekening blijkt dat ProRail zes stappen volgt om te komen tot tarieven
voor de diensten van het minimumtoegangspakket:*°
e Stap 1: Vaststellen totale kosten minimumtoegangspakket;
e Stap 2: Vaststellen totale kosten per dienst;
e Stap 3: Vaststellen kostenbasis minimumtoegangspakket per dienst;
e Stap 4: Toerekening naar gebruiksklassen;
e Stap 5: Indexatie van de vergoeding;
e Stap 6: Mogelijkheid tot herziening van de vergoeding.

46. Het vertrekpunt van de methode van toerekening wordt gevormd door de totale begrote kosten.
De eerste drie stappen van de methode dienen ertoe, om uit de totale begrote kosten de
kostenbasis af te leiden voor de diensten binnen het minimumtoegangspakket. Dat gaat als
volgt in zijn werk. Alle kosten die in hun geheel niet aan het gebruik van de spoorinfrastructuur
zijn toe te rekenen, worden in stap 1 uit de totale begrote kosten geélimineerd. Vervolgens
wordt in stap 2 bepaald welke kosten dienen te worden toegerekend aan de twee diensten die
ProRail binnen het minimumtoegangspakket onderscheidt. Dit betreft de diensten ‘Treinpad’ en
‘Tractie-energievoorziening’. Daarna wordt, in stap 3, per kostensoort bepaald in welke mate
deze kosten voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst.

47.  De overige drie stappen beschrijven hoe ProRail vanuit de kosten tot tarieven komt. In stap 4

% Die beschrijving ontving de ACM van ProRail als bijlage 1 bij de brief van ProRail aan de ACM van 30 maart 2018.
“0 Zie figuur 2 en figuur 3 van de Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.
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wordt beschreven op welke manier de kosten per dienst worden toegerekend aan de
verschillende gebruiksklassen binnen die dienst. Stap 5 regelt de indexering van de tarieven en
stap 6 voorziet in een correctiemechanisme voor eventuele aanpassing van de tarieven
gedurende de reguleringsperiode.

48. In de hiernavolgende paragrafen beoordeelt de ACM of de methode van toerekening voldoet
aan de toepasselijke wet- en regelgeving. Ten behoeve van de leesbaarheid en navolgbaarheid
sluit de ACM bij haar beoordeling zoveel mogelijk aan bij de door ProRail in haar methode
uiteengezette stappen. Alvorens de ACM op deze stappen ingaat, beoordeelt zij echter eerst
(enkele aspecten van) het begrotingsproces van ProRail. Het zijn immers deze begrote kosten
die het vertrekpunt vormen voor de methode van toerekening.

3.2 Vertrekpunt: de totale begrote kosten

3.2.1 Hoofdspoorweginfrastructuur

49. De methode van toerekening heeft betrekking op de kosten van de gehele
hoofdspoorweginfrastructuur. De kosten van de Hogesnelheidslijn-Zuid (HSL) worden echter
niet meegenomen in de kostenbasis van het minimumtoegangspakket. De kosten van zowel de
aanleg als het onderhoud van de HSL worden namelijk niet door ProRail zelf gedragen. De
tarieven die uit de methode voortvioeien, gelden echter wel voor het gebruik van de HSL.

Beoordeling ACM

50. Op grond van artikel 2 van het Implementatiebesluit dient ProRail de methode van toerekening
voor de gehele hoofdspoorweginfrastructuur op eenzelfde wijze te hanteren. ProRail voldoet
aan dit voorschrift.

51.  Met het buiten beschouwing laten van de kosten van de HSL voldoet ProRail aan het gestelde
in artikel 4, eerste lid en onder b, van Uitvoeringsverordening 2015/909, hetgeen — kortweg —
inhoudt dat kosten die niet door de spoorbeheerder zelf worden gedragen, niet mogen worden
toegerekend aan het minimumtoegangspakket.

52.  Naar het oordeel van de ACM voldoet de reikwijdte van de methode aan de toepasselijke wet-
en regelgeving. Tevens voldoet de methode op basis van het bovenstaande aan de beginselen
van integraliteit, proportionaliteit, marktconformiteit en transparantie.

3.2.2 Begrote kosten als vertrekpunt

53.  Bij het bepalen van de kostenbasis gaat ProRail uit van begrote kosten. Dit is het vertrekpunt
van de methode van toerekening. ProRail gaat uit van de totale begrote kosten voor een
periode van vijf jaar, en berekent vervolgens de totale gemiddelde kosten per kalenderjaar. Op
basis hiervan worden, na indexatie, de tarieven voor vijf jaar vastgesteld.

54.  De bron voor de begrote kosten is de meest actuele, door de Minister van Infrastructuur en
Waterstaat goedgekeurde, subsidieaanvraag als bedoeld in paragraaf 4 van het Besluit
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Infrastructuurfonds (hierna: de subsidieaanvraag).*!

Beoordeling ACM

55. De ACM overweegt dat artikel 3, eerste lid, van het Implementatiebesluit, voorschrijft dat de
kostenbasis uit de totale begrote kosten wordt afgeleid. Aan dit vereiste wordt in de methode
voldaan. Aangezien ProRail de gemiddelde totale begrote kosten vaststelt op basis van de
begrote kosten over een periode van vijf jaar, terwijl artikel 3, tweede lid, van het
Implementatiebesluit middeling over een periode van maximaal tien jaar toestaat, voldoet de
methode ook op dit punt aan de toepasselijke wet- en regelgeving. Tevens voldoet de methode
hiermee aan de beginselen van integraliteit, proportionaliteit, marktconformiteit en transparantie.

3.2.3 Vaststellen begrote kosten

56. De totstandkoming van de begrote kosten in het kader van de subsidieaanvraag is omgeven
door een administratieve organisatie en interne controle, die ervoor moeten zorgen dat de
kosten in de subsidieaanvraag niet structureel te hoog of te laag geraamd worden. Tevens dient
dit te borgen dat de totstandkoming en de cijfers zelf gedragen worden door het management
van ProRail. De administratieve organisatie is beschreven in Bijlage B van de methode van
toerekening.

57. De procedure van totstandkoming van de subsidieaanvraag behelst een uitgebreid
overlegtraject met het Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat, waarbij medewerkers van het
Ministerie van lenW de ramingen van ProRail kritisch onderzoeken. Ook binnen ProRail is er
sprake van een scheiding van taken tussen verschillende afdelingen en het management bij de
totstandkoming van de ramingen.

58. De hoofdlijnen van het ontwerp-beheerplan worden voor commentaar en toetsing voorgelegd
aan externe belanghebbenden en deskundigen.** Het management (de zogenoemde ‘Executive
Committee’) en de Raad van Commissarissen keuren het ontwerp-beheerplan goed. Intern
gelden de ramingen als sturingsinstrument voor de uitvoering en wordt er maandelijks en per
kwartaal gerapporteerd over de voortgang. De Raad van Commissarissen wordt per kwartaal
geinformeerd over de voortgang; de aandeelhouders jaarlijks. Ook extern wordt er
verantwoording afgelegd, bijvoorbeeld via het online prestatiedashboard. Er wordt jaarlijks een
verantwoordingsrapportage opgesteld, die voorzien is van een accountantsverklaring. Vanuit
deze verantwoording vindt er zo nodig bijsturing plaats in het ramingsproces.

59.  ProRail corrigeert de tarieven niet achteraf aan de hand van gerealiseerde kosten en volumes.
Dat wil zeggen, dat ProRail geen gebruik maakt van de correctiemechanismen zoals
omschreven in artikel 3, derde lid, en artikel 7, vijfde lid, van het Implementatiebesluit.*®

“1 Besluit van 22 november 1993, houdende vaststelling van nadere regels ter uitvoering van de Wet Infrastructuurfonds,
Stb. 1993, 629.

2 Gerechtigden als bedoeld in artikel 57 van de Spoorwegwet en de partijen genoemd in artikel 16, zevende en achtste
lid, van de Beheerconcessie 2015 — 2025.

“® ProRail hanteert overigens wel een ander correctiemechanisme, het zogenoemde bandbreedtemechanisme. Dit wordt
beschreven in de randnummers 176 e.v.
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Beoordeling ACM

60. De ACM overweegt dat aan het gebruik van louter begrote kosten, hoewel de wetgever hier
mogelijkheden voor biedt, bezwaren kleven vanuit het oogpunt van integraliteit van de kosten.
Begrotingen zijn immers per definitie schattingen. ProRail baseert haar schattingen op
realisatiecijfers uit het verleden, waardoor op zijn minst een verband wordt gelegd tussen de
geschatte kosten en de ‘daadwerkelijke’ (in het verleden gerealiseerde) kosten. Nu ProRail
echter geen gebruik maakt van de correctiemechanismen zoals omschreven in artikel 3, derde
lid, en artikel 7, vijfde lid, van het Implementatiebesluit, blijft er een mogelijkheid bestaan dat er
structureel te veel of te weinig kosten toegerekend worden.

61. Omwille van het hiervoor gesignaleerde risico van over- of onderbegroting, heeft de ACM in
aanloop naar het voorliggende besluit extra eisen gesteld ten aanzien van de inzichtelijkheid
van de beschrijving van het begrotingsproces in de methode. Naar het oordeel van de ACM
heeft ProRail, met de in Bijlage B van de methode van toerekening omschreven administratieve
organisatie en interne controle, naar redelijkheid maatregelen getroffen om het risico op
structurele over- of onderbegroting te beperken. De ACM oordeelt dat het begrotingsproces
voldoet aan de beginselen van integraliteit, causaliteit, proportionaliteit, marktconformiteit en
transparantie.

3.2.4 Afschrijvingskosten

62. In de subsidieaanvraag zijn reeksen met geprognosticeerde uitgaven voor geplande
vervangingsinvesteringen opgenomen als investeringsuitgaven. Aangezien er geen sprake is
van een zogenoemd ideaalcomplex** mag er niet van worden uitgegaan dat de jaarlijkse
investeringsuitgaven gelijk zijn aan de jaarlijkse afschrijvingskosten. Daarom vindt er een
berekening plaats van de afschrijvingskosten op basis van de activa-administratie (voor de
huidige activa) en het zogenoemde ‘Lange Termijn Plan Functiehandhaving’,”® voor wat betreft
de mutaties in de activa gedurende de vijfjarige reguleringsperiode. Deze berekening wordt

beschreven in Bijlage D van de methode van toerekening.

63. De bestaande activa zijn gewaardeerd op basis van hun historische uitgaafprijs en de tot het
moment van waardering gedane afschrijvingen. De nieuwe activa die gedurende de
reguleringsperiode in gebruik worden genomen, zijn gewaardeerd op basis van de verwachte
aanschafwaarde. De waarde van de activa die gedurende de reguleringsperiode naar
verwachting buiten gebruik worden gesteld, is gebaseerd op de verwachte boekwaarde op het
moment van buitengebruikstellen. Die boekwaarde is op zijn beurt gebaseerd op de historische
uitgaafprijs en de tot het moment van waardering gedane afschrijvingen.

“* Van een ideaalcomplex is sprake als de investeringen zodanig gelijkmatig in de tijd zijn gespreid, dat de jaarlijkse totale
afschrijvingskosten van alle activa van de onderneming ieder jaar gelijk zijn en ook gelijk zijn aan de jaarlijkse
investeringen. Alleen al gezien het wisselende verloop van de jaarlijkse investeringsuitgaven is dat bij ProRail niet aan de
orde.

“* Functiehandhaving omvat de activiteiten die nodig zijn om de functionaliteit, kwaliteit en capaciteit van de huidige
infrastructuur te behouden. In het Lange Termijn Plan Functiehandhaving wordt per jaar vastgelegd welke
functiehandhavingsactiviteiten worden uitgevoerd en welke kosten hiervoor worden gemaakt. Uit het Lange Termijn Plan
Functiehandhaving volgt ook welke activa op welk moment worden vervangen.
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64.

65.

66.

67.

3.3

3.3.1
68.

69.

De activa worden in beginsel lineair afgeschreven, waarbij er echter wel inhaalafschrijvingen
worden gedaan als blijkt dat de slijtage sneller gaat dan van tevoren geprognosticeerd.

Investeringen in functiewijzigingen® komen niet voor in het ‘Lange Termijn Plan
Functiehandhaving’. Functiewijzigingen kunnen echter wel tot gevolg hebben dat er nieuwe
relevante activa ontstaan (dat wil zeggen: activa waarvan de kosten geheel of deels
toerekenbaar zijn). Dit toerekenbare deel geldt als waardegrondslag voor de begrote
afschrijvingskosten en wordt meegenomen in de totale begrote kosten.

Beoordeling ACM

De ACM overweegt dat ProRail de waarderings- en afschrijvingsmethode van de activa zodanig
heeft ingericht dat daarmee recht wordt gedaan aan algemeen aanvaarde bedrijfseconomische
principes en daarmee aan het principe van marktconformiteit. Ook voldoet deze methode naar
het oordeel van de ACM aan het gestelde in artikel 4, eerste lid en onder n, van
Uitvoeringsverordening (EU) 2015/909, omdat er een relatie is tussen de afschrijvingen en de
door de treinexploitatie veroorzaakte slijtage van de infrastructuur.

Naar het oordeel van de ACM vormt de wijze waarop ProRail activa afschrijft een geschikte
wijze van kostenbegroting. De methode voldoet daarmee op dit punt aan de wettelijke eisen.
Ook beantwoordt de wijze van bepaling van de afschrijvingskosten aan de beginselen van
integraliteit, causaliteit, proportionaliteit, marktconformiteit en transparantie.

Stap 1: Vaststellen totale kosten minimumtoegangspakket

Samenstelling minimumtoegangspakket

ProRail biedt in het kader van het minimumtoegangspakket twee diensten aan. Het betreft de
diensten ‘Treinpad’ en ‘Tractie-energievoorziening’.

De dienst Treinpad omvat de diensten en activiteiten die benodigd zijn om een trein in een

bepaald tijdvak tussen twee plaatsen te laten rijden. Dit betreft zowel de activiteiten die te

maken hebben met het capaciteitsverdelingsproces, als de activiteiten die te maken hebben

met het gebruik van die capaciteit. De dienst Treinpad bestaat uit de volgende onderdelen:

e de behandeling van aanvragen voor spoorweginfrastructuurcapaciteit;

e het recht om gebruik te maken van de toegewezen capaciteit;

e het gebruik van de spoorweginfrastructuur, inclusief de aansluitingen en wissels op het net;

e treinbeheer met inbegrip van seinen, regeling, treindienstleiding en de overdracht en
levering van informatie over treinbewegingen;

e alle andere informatie die nodig is om de dienst waarvoor capaciteit aangevraagd is, tot
stand te brengen of te exploiteren.

“% Bij functiewijzigingen gaat het om investeringen waarmee de infrastructuur en de bijoehorende voorzieningen worden
uitgebreid, aangepast of gesaneerd. Deze worden in een separaat planningsproces bepaald.
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70. Ten tweede biedt ProRail de dienst Tractie-energievoorziening aan. Deze dienst wordt
aangeboden op de geélektrificeerde sporen en omvat het gebruik van elektrische
voedingsinstallaties ten behoeve van de tractie, bijvoorbeeld de bovenleiding en voorzieningen
om die onder elektrische spanning te zetten.

71. Alleen de kosten die ProRail geheel of gedeeltelijk ten behoeve van deze twee diensten maakt,
mogen worden meegenomen bij de bepaling van de totale begrote kosten van het
minimumtoegangspakket.

Beoordeling ACM

72.  Op grond van artikel 6, eerste lid, van het Implementatiebesluit is het ProRail toegestaan om
binnen het minimumtoegangspakket verschillende diensten te onderscheiden. Deze
verschillende diensten dienen tezamen de diensten en activiteiten te omvatten zoals
uiteengezet in Bijlage II, onder 1, van Richtlijn 2012/34/EU (hierna ook: categorie 1-diensten).

73. De ACM stelt vast dat de diensten Treinpad en Tractie-energievoorziening samen alle categorie
1-diensten omvatten. Het is de ACM voorts niet gebleken dat ProRail onder de door haar in het
kader van het minimumtoegangspakket aangeboden diensten, activiteiten schaart die geen
onderdeel mogen uitmaken van het minimumtoegangspakket. De gehanteerde indeling vormt
daarom een geschikt uitgangspunt voor de toerekening van de kosten voor het
minimumtoegangspakket.

3.3.2 Eliminatie van kostenposten

74.  Bij stap 1 van de methode worden uit de totale begrote kosten de kostenposten geélimineerd
die in hun geheel (oftewel: voor 100%) niet rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de
treindienst. Tevens worden de kosten die in hun geheel geen verband houden met de diensten
uit het minimumtoegangspakket geélimineerd. Anders gezegd worden deze kostenposten in
mindering gebracht op de integrale kosten die ProRail voor een bepaald jaar begroot ten
behoeve van de jaarlijkse subsidieaanvraag. De subsidieaanvraag heeft betrekking op het
totaal aan activiteiten dat ProRail uit hoofde van de diverse genoemde verplichtingen dient uit te
voeren.

75.  Ten eerste worden er kosten geélimineerd uit een drietal kostenposten, die vallen onder de
kostensoort ‘functiehandhaving’ uit Bijlage C van de methode van toerekening van ProRail.*’ Dit
betreffen de posten ‘beheer’, ‘kleinschalig onderhoud’ en ‘grootschalig onderhoud’. Het gaat om
de kosten voor de volgende diensten:

e Parkeren en rangeren: De kosten voor ‘beheer’, ‘kleinschalig onderhoud’ en ‘grootschalig
onderhoud’ worden zowel gemaakt voor de dienst Treinpad als voor het parkeren en
rangeren van treinen. De kosten gerelateerd aan het parkeren en rangeren van treinen
worden uit deze deelposten geélimineerd, omdat de betreffende diensten geen deel

" Functiehandhaving: spoorinfrastructuur wordt door ProRail in in zodanige conditie gehouden dat deze (onmiddellijk)
bruikbaar (functioneel) is voor treinverkeer waarvoor de infrastructuur is gedimensioneerd. De kosten die daarmee
gepaard gaan worden niet toegerekend, omdat de kosten van het voorhanden hebben van berijdbare (functionele)
infrastructuur niet gerelateerd is aan treinbewegingen, c.qg. gebruik van de infrastructuur.
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uitmaken van het minimumtoegangspakket. Specifiek worden de kosten geélimineerd die
zijn gemoeid met de deelsystemen ‘zijsporen’ en ‘wissels in zijsporen’. Deze zijn apart
gespecificeerd in het Bedrijfsmodel Onderhoud voor het jaar 2015.

e Transfer: Ook de kosten voor de dienst ‘Transfer*® worden geélimineerd. Transfer betreft
een dienst uit categorie 2 van Bijlage Il bij Richtlijn 2012/34/EU, en behoort dus niet tot
het minimumtoegangspakket (categorie 1). De geélimineerde kosten betreffen de
deelposten ‘groot onderhoud: kosten voor transfer’ en ‘onderhoud transfer: alle kosten’.*
Deze kosten zijn apart gespecificeerd in de begroting.

76.  Ten tweede wordt er een splitsing gemaakt in de kostensoort ‘lonen en overige bedrijfslasten’.®
Met betrekking tot lonen en bedrijfslasten worden alle kosten geélimineerd, behalve de kosten
voor de afdeling ‘Capaciteitsverdeling’ en de bedrijfseenheid ‘Verkeersleiding’. Deze kosten van
de afdeling Capaciteitsverdeling en de eenheid Verkeersleiding worden toegerekend aan het
minimumtoegangspakket. Deze kosten zijn apart vastgelegd in de (financiéle) systemen van
ProRail. Vervolgens worden hiervan de kosten geélimineerd die te maken hebben met het
rangeren en parkeren van treinen, zodat alleen kosten resteren die slaan op de dienst Treinpad.
Op grond van welke concrete gegevens deze kosteneliminatie wordt uitgevoerd, is niet
gespecificeerd.

77.  Ten derde wordt de kostensoort ‘financiéle baten en lasten’" in zijn geheel geélimineerd. Deze
kostenpost betreft de rentelasten en rentebaten over openstaande saldi van ProRail. Deze
kostensoort is gespecificeerd in de begroting.

78.  Ten vierde worden alle kosten die vallen onder de kostensoort ‘functiewijzigingen’ in hun geheel
geélimineerd.®® Het gaat om kosten van investeringen waarmee de infrastructuur en de
bijpehorende voorzieningen worden uitgebreid, aangepast of gesaneerd. Deze kostensoort is in
de begroting gespecificeerd.

79. Tot slot brengt ProRail in Stap 1 van de methode de volgende typen kosten in mindering op de
totale begrote kosten:
e Kosten die op grond van artikel 4 van Uitvoeringsverordening 2015/909 specifiek buiten
beschouwing moeten worden gelaten.
e Kosten die op grond van artikel 5, vierde lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909 buiten
beschouwing moeten worden gelaten. Dit betreft de kosten die worden veroorzaakt door de

“8 De dienst ‘Transfer’ omvat de activiteiten die samenhangen met (het onderhoud van) passagiersstations. De kosten van
de dienst transfer blijken volgens ProRail één-op-één uit de begroting.

“° Bjj groot onderhoud gaat het om kosten van lang-cyclisch onderhoud aan stations, zoals het schilderen van de
constructie van perronkappen, het aanpassen van keerwanden en perronbestrating en groot onderhoud aan roltrappen en
bankjes. De post ‘onderhoud transfer: alle kosten’ heeft betrekking op kosten van kort-cyclisch onderhoud aan stations,
zoals schoonmaakkosten en het verhelpen van storingen.

* Bjjlage C van de methode van toerekening van ProRail geeft een nadere beschrijven van de kostenpost ‘fonen en
overige bedrijfslasten’.

*! Bijlage C van de methode van toerekening van ProRail geeft een nadere beschrijven van de kostenpost financiéle
baten en lasten’.

*2 Bijlage C van de methode van toerekening van ProRail geeft een nadere beschrijven van de kostenpost
functiewijzigingen’.
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80.

81.

82.

83.

84.

3.4

34.1
85.

omleiding van treinen op verzoek van de infrastructuurbeheerder.

e Kaosten die verband houden met activiteiten voor derden, zoals werken die door ProRail
worden uitgevoerd in opdracht van decentrale overheden.

e Kosten voor overige diensten die behoren tot de categorieén 2, 3 en 4 uit Bijlage I bij
Richtlijn 2012/34/EU, oftewel de kosten van categorieén diensten die niet tot het
minimumtoegangspakket behoren.

In bijlage 2 is een tabel met een overzicht opgenomen van de kosteneliminaties in Stap 1, die
hiervoor is omschreven. De categorieén in deze tabel sluiten aan bij Bijlage C van de methode
van toerekening en de subsidieaanvraag van ProRail.

Beoordeling ACM

De ACM is van oordeel dat de methode van toerekening de juiste kostenposten en
kostensoorten aanwijst die in hun geheel niet mogen worden toegerekend. Echter, de ACM kan
op basis van de methode van toerekening niet concluderen dat Stap 1 van de methode van
toerekening voldoende concreet omschreven is. ProRail heeft nog onvoldoende aannemelijk
gemaakt dat kosten die in het geheel niet verbonden zijn aan de exploitatie van de treindienst
op een juiste wijze worden geélimineerd.

Naar het oordeel van de ACM maakt de beschrijving van de methode van toerekening
onvoldoende transparant welke daadwerkelijke kostenallocatiesleutels aan de kostensplitsingen
ten grondslag liggen, en op basis van welke informatie deze kostensplitsingen tot stand komen.
De ACM verbindt daarom voorwaarden aan de goedkeuring. Deze voorwaarden zijn
opgenomen in paragraaf 5.2 en verplichten ProRail de ontbrekende kostensplitsingen
transparant te maken.

Daarnaast is het naar het oordeel van de ACM onvoldoende vast komen te staan dat het
gebruik van een enkel referentiejaar voor het bepalen van de kostensplitsingen uit het
Bedrijfsmodel Onderhoud, zoals beschreven in randnummer 75 en verderop in randnummer
105 e.v., voldoende robuust en actueel is om goedkeuring te kunnen verlenen voor een periode
van vijf jaar.

Het is voor de ACM onvoldoende aannemelijk geworden dat deze gegevens voldoende
representatief zijn om gedurende de gehele periode van vijf dienstregelingsjaren, waarvoor
ProRail de methode wenst toe te passen, te komen tot kosten enkel voor diensten binnen het
minimumtoegangspakket.

Stap 2: Vaststellen totale kosten per dienst binnen het
minimumtoegangspakket

Algemene uitgangspunten

Zoals beschreven in paragraaf 3.3.1, onderscheidt ProRail in haar methode voor toerekening
een tweetal diensten: de dienst Treinpad en de dienst Tractie-energievoorziening. ProRail geeft
aan dat de kosten niet per dienst afzonderlijk geadministreerd worden, waardoor een directe
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kostensplitsing per dienst niet mogelijk is.

86. Om tot een verdeling te komen tussen de kosten van beide diensten, worden de totale begrote
kosten van het minimumtoegangspakket — zoals vastgesteld in Stap 1 — allereerst in totaliteit
toegeschreven aan de dienst Treinpad. Vervolgens worden de specifieke kosten die
veroorzaakt worden door het leveren van tractie-energie daarop in mindering gebracht en
toegerekend aan de dienst Tractie-energievoorziening.>

87. De kosten die in mindering worden gebracht, c.q. worden toegerekend aan de dienst Tractie-
energievoorziening, zijn ten eerste de kosten voor transport van elektrische tractie-energie en
voor onderhoud van de energievoorziening. Deze kosten vormen onderdeel van de
kostenposten ‘beheer’, ‘kleinschalig onderhoud’ en ‘grootschalig onderhoud’ zoals weergegeven
in bijlage C van de methode van toerekening.> Ten tweede worden de kosten voor
afschrijvingen van rijdraden toegerekend aan de dienst Tractie-energievoorziening. Deze
kosten worden in mindering gebracht op de afschrijvingskosten voor bovenbouwvernieuwing en
rijdraden.

88.  De hiervoor genoemde (uit dienst Treinpad geélimineerde) kosten vormen samen de
kostenbasis voor de dienst Tractie-energievoorziening. De resterende (niet aan Tractie-
energievoorziening toegerekende) kosten, zoals weergegeven in Bijlage C van de methode van
toerekening, vormen de kostenbasis voor de dienst Treinpad.

3.4.2 Dienst Treinpad

89. Na hetin mindering brengen van de kosten voor de dienst Tractie-energievoorziening bestaat
de kostenbasis voor de dienst Treinpad uit de hiernavolgende drie kostensoorten. Dit wordt
beschreven in Bijlage C bij de methode van toerekening.>

i) Kosten voor functiehandhaving

90. De kosten voor functiehandhaving bestaan uit de kostenposten ‘beheer’, ‘kleinschalig
onderhoud’ en ‘grootschalig onderhoud’.

91. De kostenpost ‘beheer’ bestaat uit kosten van het beheer van verschillende
infrastructuurnetwerken voor telecommunicatie; de kosten van gas, water, elektriciteit,
belastingen, verzekeringen, huurkosten verkeersleidingposten en beleidsontwikkeling ten
behoeve van het primaire proces om de infrastructuur in stand te houden (o.a.
productmanagement en onderzoek).

92. De kostenpost ‘kleinschalig onderhoud (KO)’ voorziet in de activiteiten die noodzakelijk zijn om
de prestaties op het gebied van beschikbaarheid, betrouwbaarheid en veiligheid van de
hoofspoorweginfrastructuur te realiseren. Het gaat zowel om cyclische als incidentele

%% Beschrijving op pagina 27 van de Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.
% Bijlage C Kostensoort van de Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.
* Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.
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onderhoudsactiviteiten. Deze activiteiten zijn: inspecties en schouw van de infrastructuur,
correcties van spoorligging, vervanging van (kleine) componenten, en het opheffen van
storingen.

93. De kostenpost ‘grootschalig onderhoud (GO)’ omvat de kosten voor activiteiten die nodig zijn
om de kwaliteit van de infrastructuur te handhaven en de levensduur daarvan op de lange en
middellange termijn te realiseren. De activiteiten richten zich met name op: onderhouden,
aanpassing en wijziging van constructies, conserveren van objecten, slijpen van spoorstaven en
het seizoenbestendig maken van de sporen.

if) Afschrijvingskosten

94. Deze kostensoort omvat de afschrijvingskosten voor vervangingsuitgaven van
bovenbouwvernieuwing, die noodzakelijk zijn om de kwaliteit van de spoorweginfrastructuur te
kunnen blijven handhaven op het huidige vastgestelde prestatieniveau. Dit is nader uitgewerkt
in Bijlage D van de methode van toerekening.*®

iii) Kosten voor lonen en overige bedrijfslasten

95. De kostensoort ‘lonen en overige bedrijfslasten’ betreft de kosten voor lonen en salarissen
(inclusief sociale lasten) en de overige bedrijfslasten, zoals kosten voor onregelmatigheid
(looncomponent), huisvesting (exclusief huurkosten van de verkeersleidingposten),
(kantoor-)automatisering en inhuur en advies ten behoeve van ondersteunende processen en
overige personeelskosten.

96.  Bij brief van 28 maart 2018° heeft ProRail aan de ACM desgevraagd toegelicht dat van de
kosten voor ‘lonen en overige bedrijfslasten’ alleen de kosten van de afdelingen
Capaciteitsverdeling (onderdeel van ‘Vervoer en Dienstregeling’) en specifieke functies van de
bedrijfseenheid Verkeersleiding toegerekend worden aan de kostenbasis van dienst Treinpad.

97. De berekening van de overige bedrijfslasten is gebaseerd op realisatiecijfers uit 2016, waarbij
rekening is gehouden met de ontwikkelingen in arbeidsvoorwaarden zoals deze zijn
opgenomen in de CAO waaraan ProRail gebonden is.*®

98. ProRail geeft aan dat de berekening van de overige bedrijfslasten deels plaatsvindt door middel
van een procentuele opslag en deels door middel van een opslag van een vast bedrag per fte.>
Voor de kosten die worden toegerekend aan de dienst ‘Treinpad’ gaat het om de
onregelmatigheidstoeslag voor het werken in een roosterdienst en bereikbaarheidsdienst (vast
bedrag per salarisschaal), opleiding (procentuele opslag), vrij vervoer, overige
personeelskosten (vast bedrag) en kantoorautomatisering (vast bedrag). De kosten voor

% Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.

*" Brief aan de ACM van Prorail met als titel: Beantwoording nadere vragen methode voor toerekening VMT d.d. 28 maart
2018.

%8 Brief aan de ACM van Prorail met als titel: Beantwoording nadere vragen methode voor toerekening VMT d.d. 28 maart
2018.

% Brief aan de ACM van Prorail met als titel: Beantwoording nadere vragen methode voor toerekening VMT d.d. 28 maart
2018.
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huisvesting worden niet meegenomen in de opslagen.

99. De toeslag voor onregelmatigheid (werken in roosterdienst met avond, nacht- en
weekenddienst plus bereikbaarheidsdienst) resulteert in een opslag van gemiddeld circa 20%,
afhankelijk van de salarisschaal. De opslagen zijn opgenomen in de relevante CAO. Voor het
werken in onregelmatige dienst is een vaste opslag per fte per salarisschaal opgenomen binnen
de begrote kosten, die is bepaald op basis van gerealiseerde kosten. De
onregelmatigheidstoeslag is van toepassing bij de activiteiten met betrekking tot het verdelen
van capaciteit in de laatste 36 uur voor vertrek, het leiden van treinverkeer en het herstellen van
veilig en ongestoord treinverkeer.®

100. De overige toeslagen resulteren gezamenlijk in een opslag van circa 10%. Dit betreft de

toeslagen voor opleiding, vrij vervoer, overige personeelskosten en kantoorautomatisering.®

3.4.3 Dienst Tractie-energievoorziening

101. De totale kosten van de dienst Tractie-energievoorziening bestaan uit drie kostenposten, die
hieronder nader worden toegelicht.®?

i) Kosten voor functiehandhaving; transportkosten van de elektrische tractie-energie

102. Deze kostenpost bestaat uit de kosten die door netbeheerders van elektriciteitsnetwerken in
rekening worden gebracht bij ProRail voor de aflevering van tractie-energie. Dit betreft
bijvoorbeeld de aansluit- en transportkosten. In de begroting van ProRail vallen deze kosten

binnen de categorie ‘functiehandhaving; beheer’.*®

) Kosten voor functiehandhaving; onderhoudskosten van tractie-energievoorziening

103. De onderhoudskosten van de tractie-energievoorziening zijn niet apart inzichtelijk in de
begroting, maar vormen een onderdeel van het totaal aan begrote kosten voor de posten
‘beheer’, ‘kleinschalig onderhoud’ en ‘grootschalig onderhoud’. Het gaat hier bijvoorbeeld om de
onderhoudskosten met betrekking tot bovenleidingen.

104. Daarnaast zijn de gerealiseerde kosten alleen op geaggregeerd niveau beschikbaar, omdat de
onderhoudswerkzaamheden volledig worden uitbesteed.®* Om de onderhoudskosten voor de
tractie-energievoorziening te bepalen en af te kunnen splitsen van het totaal aan begrote kosten
voor ‘beheer’, ‘kleinschalig onderhoud’ en ‘grootschalig onderhoud’ maakt ProRail gebruik van
het zogenoemde ‘Bedrijfsmodel Onderhoud’.®® Dit ‘Bedrijffsmodel Onderhoud’ is ontwikkeld om
prognoses te maken van de kosten van de hoofdspoorweginfrastructuur.

€ Brief aan de ACM van Prorail met als titel: Beantwoording nadere vragen methode voor toerekening VMT d.d. 28 maart
2018.

®* Brief aan de ACM van Prorail met als titel: Beantwoording nadere vragen methode voor toerekening VMT d.d. 28 maart
2018.

%2 paragraaf 5.2 Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.

% paragraaf 5.2 Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.

% Bijlage E Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.

% Bijlage E Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.
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105. In het model worden de onderhoudskosten nader gesplitst in verschillende ‘deelsystemen’,
zoals ‘Hoofdspoor’ en ‘Beveiliging’. Het ‘Bedrijfsmodel Onderhoud’ wordt nader beoordeeld in
paragraaf 3.5 van dit besluit.

106. In het ‘Bedrijfsmodel Onderhoud’ worden de kosten door middel van allocatiesleutels verdeeld
naar de verschillende deelsystemen van het ‘Bedrijfsmodel Onderhoud’. De allocatiesleutels
worden eens per vier jaar bijgewerkt door de afdeling ‘Procurement’ van ProRail.®® Door middel
van deze allocatiesleutels worden de onderhoudskosten voor het deelsysteem tractie-
energievoorziening toegerekend.

107. Om de onderhoudskosten voor de dienst Tractie-energievoorziening te bepalen, maakt ProRail
gebruik van de gegevens over het meest recente jaar waarvoor de gerealiseerde kosten
beschikbaar zijn. Voor de onderhavige methode is dat het jaar 2015. Deze gerealiseerde kosten
worden vervolgens geindexeerd naar hetzelfde prijspeil als het prijspeil van de begrote kosten
die volgen uit de subsidieaanvraag en die als basis dienen voor het bepalen van de
kostenbasis.

108. De kosten van netbeheerders zoals beschreven onder randnummer 102 worden vervolgens in
mindering gebracht op de totale kosten van het deelsysteem tractie-energievoorziening uit het
‘Bedrijfsmodel Onderhoud’. De resterende kosten betreffen de onderhoudskosten van de
tractie-energievoorziening die onder de noemer onderhoudskosten Tractie-energievoorziening
worden toegeschreven.

iii) Afschrijvingskosten van rijdraden

109. De derde kostensoort binnen de dienst ‘Tractie-energievoorziening’ zijn de afschrijvingskosten
voor de vervanging van rijdraden. Deze kosten worden geprognosticeerd op basis van de
activa-administratie en het ‘Lange Termijn Plan Functiehandhaving’, dat in dit besluit al is
beschreven in paragraaf 3.2.4.

110. ProRail geeft daarnaast aan dat de kosten voor de elektrische uitrusting®’ — zoals
voorgeschreven in artikel 4, eerste lid en onder k, van Uitvoeringsverordening 2015/909 — niet
worden toegeschreven aan de dienst Tractie-energievoorziening.® Dit geldt zowel voor de
onderhoudskosten als de afschrijvingskosten.

111. Voor alle drie de kostensoorten geldt dat de kosten bepaald worden voor een periode van vijf
jaar. Vervolgens worden de totale gemiddelde kosten per jaar bepaald.

112. Tabel 1 geeft een totaaloverzicht (Stappen 1 en 2) van de kosten die toegerekend worden aan
de diensten Treinpad en Tractie-energievoorziening. Deze kosten vormen de totale kosten voor
het minimumtoegangspakket per dienst.

% Bijlage E Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.

" Onder elektrische uitrusting wordt bijvoorbeeld verstaan de kabels en de transformatoren.

%8 Dit komt terug in de methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017 onder Stap 1 op
pagina 17.
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Kosten toegerekend aan de dienst Treinpad: Kosten toegerekend aan de dienst Tractie-

energievoorziening:

Kosten voor functiehandhaving: Kosten voor functiehandhaving;

e Beheer e De transportkosten van de elektrische
¢ Kleinschalig onderhoud (KO) tractie-energie
e Grootschalig onderhoud (GO) e De onderhoudskosten van tractie-

energievoorziening.
Behalve de volgende geélimineerde kosten:

e Transportkosten van de elektrische tractie- | Afschrijvingskosten:
energie e Afschrijvingskosten voor Overige

e De onderhoudskosten van tractie- Vervangingen (OVV) met betrekking tot
energievoorziening rijdraden.

e De deelkostenpost met betrekking tot
transfer

e De kostenpost Vervangingen’

e Kosten genoemd in artikel 4 van
Uitvoeringsverordening 2015/909.

o Kosten genoemd in artikel 5, lid 4 van
Uitvoeringsverordening 2015/909.

e Kosten die verband houden met activiteiten
voor derden, zoals werken die door ProRail
worden uitgevoerd in opdracht van
decentrale overheden.

e Kosten voor diensten die behoren tot de
categorieén 2, 3 en 4 uit Bijlage Il bij
Richtlijn 2012/34/EU.

Afschrijvingskosten
e  Afschrijvingskosten voor
bovenbouwvernieuwing (BBV)

Behalve de volgende geélimineerde kosten:

e  Afschrijvingskosten voor Overige
Vervangingen (OVV) met betrekking tot
rijdraden.

Kosten voor lonen en overige bedrijfslasten

¢ De kosten voor de afdeling
Capaciteitsverdeling en eenheid
Verkeersleiding

Behalve de volgende geélimineerde kosten:
e Alle overige lonen en bedrijfslasten

Tabel 1: Kosten van de diensten ‘Treinpad’ en ‘Tractie-Energievoorziening’

Beoordeling ACM

113. De ACM oordeelt dat Stap 2 van de methode van toerekening de juiste kostenposten en
kostensoorten aanwijst die toegerekend moeten worden aan de dienst Treinpad en aan de
dienst Tractie-energievoorziening. Echter, de ACM kan op basis van de omschrijving van Stap 2
van de methode van toerekening niet concluderen dat de methode voldoende concreet
omschreven is.
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114. Naar het oordeel van de ACM maakt de beschrijving van de methode van toerekening
onvoldoende transparant welke daadwerkelijke kostensplitsingen er plaatsvinden tussen de
dienst Treinpad en de dienst Tractie-energievoorziening, en op basis van welke informatie deze
kostensplitsingen tot stand komen. De ACM verbindt daarom een voorwaarde aan de
goedkeuring. Deze voorwaarde is opgenomen in paragraaf 5.2 en verplichten ProRail de
ontbrekende kostensplitsingen transparant te maken.

115. Daarnaast, is het naar het oordeel van de ACM onvoldoende vast komen te staan dat het
gebruik van een enkel referentiejaar voor het bepalen van de kostensplitsingen uit het
Bedrijfsmodel Onderhoud, zoals beschreven in randnummer 97 en 107, voldoende robuust en
actueel is om goedkeuring te kunnen verlenen voor een periode van vijf jaar.

116. Hetis voor de ACM onvoldoende aannemelijk geworden dat deze gegevens voldoende
representatief zijn om gedurende de gehele periode van vijf dienstregelingsjaren, waarvoor
ProRail de methode wenst toe te passen, te komen tot kosten voor enkel de dienst Treinpad en
enkel de dienst Tractie-energievoorziening.

3.5 Stap 3: Kosten die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de
treindienst

117. In Stap 2 worden de totale kosten per dienst bepaald. Bij Stap 3 bepaalt ProRail de directe
kosten per dienst, dat wil zeggen: dat deel van de totale kosten per dienst dat varieert met de
intensiteit van het gebruik. Alleen dat deel mag immers tot uitdrukking komen in de tarieven
voor het minimumtoegangspakket.

118. Om tot de directe kosten per dienst te komen, bepaalt ProRail per dienst de variabiliteit van de
verschillende kostencategorieén. De variabiliteit wordt in de methode van toerekening
gedefinieerd als ‘...] het aandeel (uitgedrukt in een percentage) van de totale kosten per dienst
of kostensoort dat rechtstreeks voortvioeit uit de exploitatie van de treindienst”.*®

119. Bij het bepalen van de variabiliteit van de verschillende categorieén van de operationele
kosten” gebruikt ProRail het ‘Bedrijffsmodel Onderhoud’. Een omschrijving van het
Bedrijfsmodel Onderhoud is opgenomen in Bijlage E bij de methode van toerekening.

120. Het Bedrijfsmodel Onderhoud is gebaseerd op empirische gegevens uit de administratieve
systemen van ProRail en op bepaalde empirische gegevens uit externe bronnen.”* Het betreft
gegevens over:

a. Kosten van beheer, kleinschalig en grootschalig onderhoud;
b. Kwantiteiten van de infrastructuur, zoals bijvoorbeeld het aantal kilometers hoofdspoor,

% Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017, blz. 52.

™ De term operationele kosten wordt hier gebruikt om deze kosten te onderscheiden van de afschrijvingskosten.

™ Daarbij gaat het onder andere om langjarige onderzoeken van de UIC en van andere spoorwegmaatschappijen naar de
relatie tussen onderhoudskosten en gebruik van de verschillende systemen.
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het aantal wissels etc.;
c. Gebruik van het spoor, uitgedrukt in fictief dagtonnage;’?

Allocatiesleutels: ProRail heeft het onderhoud voor het grootste deel uitbesteed. De

kosten van onderhoud zijn daardoor in de regel alleen op geaggregeerd niveau bekend

en moeten verdeeld worden naar de verschillende (deel-)systemen. Dit gebeurt met

allocatiesleutels die iedere vier jaar worden bijgewerkt door de afdeling Procurement van

ProRail;

e. Enkele aannamen (‘uvitgangspunten’) ten aanzien van de effectieve werktijd en de

verhouding tussen dag-, nacht- en weekendwerk. De effectieve werktijd wordt constant

verondersteld, de verhouding dag-, nacht en weekendwerk wordt een keer per vier jaar

bijgesteld.

Het Bedrijfsmodel Onderhoud onderscheidt zestien deelsystemen. In Tabel 2 zijn deze

deelsystemen weergegeven met, voor zover relevant voor het minimumtoegangspakket, hun

variabiliteiten.

Systeem

Hoofdspoor
Zijspoor
Wissels in hoofdspoor
Wissels in zijspoor
Baan
Heuvelsystemen
Overwegbeveiliging
Overwegbevloering
Kunstwerken
. Energievoorziening, tractie
. Energievoorziening, diesel
. Beveiliging
. Telecom, stations
. Telecom, railinfra
. Treinbeheersing
Railgebonden gebouwen

Variabiliteit

46%
n.v.t.
50%
n.v.t.
0%
n.v.t.
2%
20%
10%
20%
0%
9,5%
0%
0%
0%
0%

Bron

UIC/ProRail
n.v.t.
UIC/ProRail
n.v.t.

n.v.t.

n.v.t.

expert opinie
expert opinie
expert opinie
expert opinie
n.v.t.

expert opinie
n.v.t

n.v.t.

n.v.t.

n.v.t.

Tabel 2: Variabiliteit per deelsysteem

122.

123.

Per deelsysteem is de variabiliteit van de kosten bepaald op basis van de empirische relaties

tussen kosten en gebruik van de infrastructuur of inschattingen door deskundigen, die op hun

beurt zo veel mogelijk op empirische gegevens zijn gebaseerd.

In Tabel 2 is per deelsysteem globaal aangegeven uit welke bronnen de gebruikte empirische

gegevens afkomstig zijn. Als een bepaald deelsysteem wordt gebruikt voor activiteiten die geen

deel uitmaken van het minimumtoegangspakket, of de variabiliteit 0% is, staat er in de kolom

" In het fictief dagtonnage wordt naast de gebruiksomvang (treinkilometers) ook rekening gehouden met specifieke
slijtagebepalende kenmerken van bepaalde treinen, zoals gewicht, snelheid, type trein (goederen, reizigers) etc.
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‘Bron’ ‘n.v.t.””

De empirische gegevens komen voor een deel uit externe bronnen, zoals
onderzoek gedaan door de Union Internationale des Chemins de fer (UIC) en/of buitenlandse
spoorwegmaatschappijen, en deels uit de systemen van ProRail. Soms is er nog een

interpretatieslag nodig, die wordt gedaan door interne of externe deskundigen.

124. De variabiliteit is bepaald op basis van het daadwerkelijk gerealiseerde fictieve dagtonnage in
het jaar 2015 ten opzichte van de verwachte kosten in de hypothetische situatie waarin geen
treinen rijJden, maar wel kunnen rijden. Het fictief dagtonnage is door ProRail, op basis van
kostengegevens uit het Bedrijffsmodel Onderhoud over 2015, vastgesteld op 34.401. Dit is
nader beschreven in Bijlage F bij de methode.

125. De deelsystemen Zijspoor en Wissels in Zijspoor zijn niet van toepassing bij de berekening van
de variabiliteiten, aangezien deze kosten in Stap 1 geheel zijn geélimineerd.

3.5.1 Dienst Treinpad

126. De kosten die na Stap 2 resteren voor de dienst ‘Treinpad’, zoals beschreven in hoofdstuk 4.3
van de methode van toerekening van ProRail, worden onderverdeeld in de volgende drie
categorieén:

i) Kosten voor beheer, kleinschalig en grootschalig onderhoud;
i) Afschrijvingskosten van vervangingsinvesteringen;
iii) Kosten voor lonen en overige bedrijfslasten.

i) Kosten voor beheer, kleinschalig en grootschalig onderhoud

127. De variabiliteit van de posten ‘beheer’, ‘kleinschalig onderhoud’ en ‘grootschalig onderhoud’ is
vastgesteld op basis van empirische gegevens uit het Bedrijffsmodel Onderhoud. Op basis van
dit empirische model worden de kosten die worden gemaakt bij het waargenomen fictieve
dagtonnage dat is berekend voor het jaar 2015, namelijk 34.401, afgezet tegen de kosten die
geschat worden bij een fictief dagtonnage van nul. Het verschil tussen deze kosten zijn de
kosten die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst. Op basis van deze
gegevens is de variabiliteit voor deze kostenpost vastgesteld op 31,7%.

i) Afschrijvingskosten van vervangingsinvesteringen

128. De variabiliteit van afschrijvingskosten van vervangingsinvesteringen is berekend op 21,6%.
Deze variabiliteit is gebaseerd op empirische gegevens van ProRail uit het ‘Bedrijfsmodel
Vervangingen’. Het Bedrijfsmodel Vervangingen is gebaseerd op empirische gegevens uit de
administratieve systemen van ProRail. Het geeft de relatie aan tussen de afschrijvingskosten
van de verschillende typen activa en het gebruik. Een meer gedetailleerde beschrijving van dit
model is te vinden in Bijlage E bij de beschrijving van de methode.

129. Bij het berekenen van de variabiliteit heeft ProRail wederom gebruik gemaakt van het
daadwerkelijke fictief dagtonnage over 2015 en de variabiliteit van kosten in 2015, het meest

" N.B.: in die gevallen heeft de ACM overigens wel vastgesteld dat een variabiliteitspercentage van 0% voldoende
onderbouwd is.
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recente jaar waarover de berekeningen zijn gemaakt.

iii) Kosten voor lonen en overige bedrijfslasten

130. Zoals eerder beschreven in randnummer 96, geeft ProRail aan dat van de kosten voor ‘lonen en
overige bedrijfslasten’ alleen de kosten van de afdelingen Capaciteitsverdeling (onderdeel van
Vervoer en Dienstregeling) en specifieke functies van de Verkeersleiding toegerekend worden
aan de kostenbasis van dienst ‘Treinpad’. Het gaat daarbij om de kosten van het verdelen van
capaciteit en van het leiden van treinverkeer.

131. ProRail onderscheidt twee soorten capaciteitsverdeling, te weten die ten behoeve van het
treinverkeer en die ten behoeve van het onderhoud. Beide hebben een verschillende relatie met
het gebruik.

132. De kosten van verdelen van capaciteit voor het treinverkeer zijn volledig gerelateerd aan het
gebruik en kennen dus een variabiliteit van 100%.

133. Het toekennen van capaciteit ten behoeve van onderhoud heeft geen directe relatie met het
gebruik, maar wel met onderhoud aan het spoor. Het betreft immers de verdeling van capaciteit
ten behoeve van onderhoudswerkzaakheden (d.w.z.: capaciteit voor buitendienststellingen en
voor werkverkeer). Deze onderhoudswerkzaamheden hebben wel een directe relatie met het
gebruik. De variabiliteit van de kosten voor het verdelen van capaciteit voor onderhoud is
daarom op dezelfde wijze vastgesteld als de variabiliteit die gehanteerd wordt voor beheer,
klein- en grootschalig onderhoud, en is daarom ook 31,7%."

134. Voor het bepalen van de variabiliteit van de kosten van het leiden van het treinverkeer is het
nodig om onderscheid te maken tussen lokaal treinverkeer enerzijds en landelijk en decentraal
treinverkeer anderzijds.

135. De variabiliteit van de kosten voor het leiden van lokaal treinverkeer is bepaald op basis van
een enkelvoudige regressie, die het verband aangeeft tussen het aantal treinkilometers en het
aantal fte voor treinverkeersleiders. Op basis van deze regressie is de variabiliteit vastgesteld
op 63,3%.

136. De kosten van het landelijk en decentraal leiden van treinverkeer hebben betrekking op het
monitoren van de uitvoering van het treindienstproces en de beschikbaarheid van capaciteit van
de infrastructuur, het afstemmen van het treindienstproces met partijen binnen en buiten
ProRail, het evalueren en analyseren van de dienstregeling, het doorvoeren van verbeteringen
in de dienstregeling en het leveren van standaardinformatie over de actuele en uitgevoerde
treindienst. Deze kosten zijn volledig gerelateerd aan het gebruik en worden volledig
toegerekend aan de directe kosten van de dienst Treinpad (variabiliteit 100%).

137. In Tabel 3 hieronder wordt een overzicht gegeven van de hiervoor beschreven posten met de

" Zie randnummer 127
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daarbij behorende variabiliteit.

Kosten toegerekend aan de dienst Treinpad (na eliminatie) Variabiliteit

Kosten voor functiehandhaving:

e Beheer

¢ Kleinschalig onderhoud (KO) 31, 7%
e Grootschalig onderhoud (GO)

Afschrijvingskosten:
e  Afschrijvingskosten voor bovenbouwvernieuwing (BBV) 21,6%

Kosten voor lonen en overige bedrijfslasten

e Verdeling capaciteit t.b.v. onderhoud 31, 7%
e Verdelen capaciteit t.b.v. treinverkeer 100%
e Leiden landelijk en decentraal treinverkeer 100%
e Leiden van het lokale treinverkeer 63,3%
e Herstellen veilig en ongestoord treinverkeer 100%

Tabel 3: Variabiliteitspercentages dienst Treinpad

138. Het totaal van de directe kosten van de dienst Treinpad wordt bepaald door de totale kosten per
categorie genoemd in randnummer 126 te vermenigvuldigen met de bijbehorende variabiliteit.
De uitkomsten daarvan worden bij elkaar opgeteld om tot de totale directe kosten voor de dienst
Treinpad te komen.

3.5.2 Dienst Tractie-energievoorziening

139. Zoals omschreven in de randnummers 101 en verder bestaan de totale kosten voor de dienst

Tractie-energievoorziening uit:

i) Transportkosten van de elektrische tractie-energie (inclusief aansluitkosten)
if) Onderhoudskosten van tractie-energievoorziening

iii) Afschrijvingskosten van rijdraden

i) Transportkosten van de elektrische tractie-energie

140. Van de transportkosten van elektrische tractie-energie rekent ProRail alle kosten — met
uitzondering van de vaste aansluitingskosten — als directe kosten toe aan de dienst Tractie-
energievoorziening. Op basis van een analyse van de facturen van netbeheerders blijkt dat 8%
van de totale kosten betrekking heeft op vaste aansluitingskosten. De variabiliteit van de
transportkosten van elektrische tractie-energie bedraagt hierdoor 92%.

i) Onderhoudskosten van tractie-energievoorziening

141. De variabiliteit van de onderhoudskosten van de tractie-energievoorziening is bepaald op basis
van het Bedrijfsmodel Onderhoud. Voor meer informatie over het bedrijfsmodel onderhoud
wordt verwezen naar randnummer 120 en naar Bijlage E bij de methode van toerekening.

142. De variabiliteit van de kosten van onderhoud voor het systeem tractie-energievoorziening
bedraagt 20%. Dit percentage wordt onderbouwd op basis van empirische gegevens van
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buitenlandse infrastructuurbeheerders en historische gegevens van ProRail.”

iii) Afschrijvingskosten voor de vervanging van rijdraden

143. Rijdraden slijten als gevolg van het rijden van treinen. De mate waarin dat gebeurt is volgens
ProRail echter lastig vast te stellen. De mechanische slijtage van rijdraden is namelijk
afhankelijk van het aantal pantograafpassages. Omdat ProRail niet beschikt over gegevens van
het aantal pantograafpassages, stelt ProRail de variabiliteit van de afschrijvingskosten van
rijdraden gelijk aan de variabiliteit van de kosten voor vervangingen die is bepaald op basis van
het Bedrijfsmodel Vervangingen. Deze variabiliteit bedraagt 21,6%.

Kosten toegerekend aan de dienst Tractie-energievoorziening (na eliminatie) Variabiliteit

Kosten voor functiehandhaving;
e De transportkosten van de elektrische tractie-energie. 92 %
¢ De onderhoudskosten van tractie-energievoorziening. 20 %

Afschrijvingskosten:
e De afschrijvingskosten Overige vervangingen (OVV) met betrekking tot 21.6 %
rijdraden. ’

Tabel 4: Variabiliteiten van dienst Tractie-Energievoorziening

Beoordeling ACM

144. De ACM stelt vast dat ProRail de (directe) kostenbasis van de dienst Treinpad en de dienst
Tractie-energievoorziening, op grond van een analyse van het productieproces en van
empirische gegevens, splitst in een deel dat aantoonbaar varieert met de intensiteit van de
treindienst en een deel dat niet wordt beinvioed door de treindienst.

145. De ACM oordeelt dat ProRail uitsluitend variabele kosten toerekent aan de dienst Treinpad en
de dienst Tractie-energievoorziening, die veroorzaakt worden door de exploitatie van de
treindienst. Daarmee voldoet ProRail aan het algemene ‘directe-kosten-beginsel’ van artikel 29,
derde lid van Richtlijn 2012/34/EU en artikel 2, eerste lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909.

146. De hiervoor beschreven splitsing vindt, voor zover redelijkerwijs mogelijk is, plaats op basis van
empirische gegevens, en anders op basis van de opinies van experts. Hiermee voldoet ProRail
aan het gestelde in artikel 5, eerste lid, van het Implementatiebesluit.

3.5.3 Robuustheid en actualiteit Bedrijfsmodel Onderhoud

147. De door ProRail gehanteerde kostenallocaties voor de deelsystemen in het Bedrijfsmodel
Onderhoud zijn gebaseerd op gegevens uit 2015. Volgens ProRail is dit het meest recente jaar
waarvan de betreffende cijfers beschikbaar zijn. De onderhoudscontracten van ProRail zijn in
de loop van de jaren steeds meer output-gestuurd en meer omvattend geworden. Dat houdt in
dat de contracten niet langer voorschrijven waar en wanneer welke onderhoudsactiviteiten
moeten worden verricht door aannemers, maar alleen dat de functionaliteit van de infrastructuur

" De historische gegevens zijn gebaseerd op gegevens van Rail Infrabeheer, destijds nog onderdeel van de Nederlandse
Spoorwegen (NS).
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op peil dient te blijven. Hierdoor is echter het berekenen van de variabiliteit’® per (deel-)systeem
steeds tijdrovender geworden voor ProRail. ProRail actualiseert de allocatiesleutels daarom
slechts eenmaal in de vier jaar. Het eerstvolgende moment dat ProRail de
kostenallocatiesleutels actualiseert zal in 2019 zijn.

148. Op verzoek van de ACM heeft ProRail een overzicht gegeven van de totale variabiliteit van de
kosten van alle zestien deelsystemen uit het Bedrijfsmodel Onderhoud tezamen over de jaren
2010-2015."" Daaruit kwam naar voren dat het verschil tussen het hoogste en het laagste
variabiliteitspercentage over de betreffende jaren ca. 4% bedroeg.”

Beoordeling ACM

149. De ACM stelt bij haar beoordeling voorop dat het gebruik van meerjarige reeksen doorgaans tot
meer robuuste variabiliteitscijfers leidt dan het gebruik van cijfers uit €én enkel jaar. De ACM
stelt vast, dat uit het door ProRail overgelegde overzicht zoals beschreven in randnummer 148
een licht dalende tendens van de variabiliteiten naar voren komt. Dit kan erop duiden dat het
hanteren van het referentiejaar 2015 voor de periode 2020-2024 mogelijk resulteert in het
doorberekenen van kosten die het niveau van de directe kosten overstijgen.

150. ProRail actualiseert de allocatiesleutels in het Bedrijfsmodel Onderhoud eenmaal in de vier jaar.
Het eerstvolgende moment dat ProRail de kostenallocatiesleutels actualiseert zal in 2019 zijn.
Dit is te laat om meegenomen te worden in de methode van toerekening voor de tarieven 2020-
2024. Naar het oordeel van de ACM zouden deze allocatiesleutels geactualiseerd moeten
worden voorafgaande aan de toepassing van de methode van toerekening voor de tarieven van
2020-2024. De methode voorziet daar echter niet in.

151. Hetis naar het oordeel van de ACM onvoldoende vast komen te staan dat het gebruik van een
enkel referentiejaar voldoende robuust en actueel is om goedkeuring te kunnen verlenen voor
een periode van vijf jaar. Het is voor de ACM onvoldoende aannemelijk geworden dat deze
cijfers voldoende representatief zijn om gedurende de gehele periode van vijf
dienstregelingsjaren, waarvoor ProRail de methode wenst toe te passen, te komen tot
variabiliteitspercentages die de kosten weerspiegelen die rechtstreeks voortvloeien uit de
exploitatie van de treindienst.

3.6 Stap 4: Toerekening naar gebruiksklassen

152. In de vorige drie stappen zijn de directe kosten afgeleid per dienst. In Stap 4 van de methode
worden op basis van de directe kosten de tarieven vastgesteld voor gebruik van het
minimumtoegangspakket.

"® Met variabiliteit wordt bedoeld het aandeel van de kosten dat veroorzaakt wordt door het exploiteren van de treindienst,
ookwel directe kosten genoemd.

" Het gaat om de volgende deelsystemen uit Tabel 2: hoofdspoor, zijspoor, wissels in hoofdspoor, wissels in zijspoor,
baan, heuvelsystemen, overwegbeveiliging, overwegbevloering, kunstwerken, energievoorziening (elektrische tractie),
energievoorziening (diesel), beveiliging, telecom (stations), telecom (railinfra), treinbeheersing, Railgebonden gebouwen.
"8 Het betrof een verschil van 1,5 procentpunt over deze periode van zes jaar
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3.6.1
153.

154.

155.

156.

157.

3.6.2
158.

159.

Directe eenheidskosten en differentiatie

De kosten voor de dienst Treinpad worden naar tarieven vertaald door middel van de
tariefdrager treinkilometer. De tarieven voor de dienst Treinpad worden gedifferentieerd naar
gebruiksklasse, op basis van het gewicht van de trein.

Voor de dienst Tractie-energievoorziening wordt gebruik gemaakt van de tariefdrager
kilowattuur (kwh). Deze tariefdrager wordt niet verder gedifferentieerd. ProRail maakt een
prognose van de hoeveelheid afgenomen elektrische energie (in kwWh) op basis van de
ontwikkeling van het aantal treinkilometers. De hoeveelheid verwachte kwh die afgenomen
gaat worden, is gebaseerd op het gerealiseerde aantal kWh in 2015 en de verwachte
toekomstige dienstregeling zoals opgenomen in de vervoers- en verkeersprognoses. Het tarief
per kWh wordt berekend door de kostenbasis van de dienst ‘Tractie-energievoorziening te
delen door deze prognose.

Beoordeling ACM

Artikel 5, eerste lid, van Uitvoeringsverordening 2015/909 bepaalt dat de tarieven mogen
worden gerelateerd aan treinkilometers. Op grond van artikel 5, tweede lid, van de
Uitvoeringsverordening is het toegestaan de kosten per treinkilometer nader te differentiéren op
basis van (onder andere) de parameter “treinmassa”. De differentiatie die ProRail hanteert
voldoet daarmee naar het oordeel van de ACM aan de toepasselijke wet- en regelgeving.

Ten aanzien van de dienst Tractie-energievoorziening overweegt de ACM dat artikel 5, tweede
lid en onder i) van Uitvoeringsverordening 2015/909 aan ProRail de mogelijkheid biedt om
verbruikte en gemeten elektrische stroom als parameter te gebruiken.

Zoals is vermeld in randnummer 154 maakt ProRail een prognose van de hoeveelheid
afgenomen elektrische energie, waardoor de tarieven strikt genomen niet gebaseerd zijn op
daadwerkelijk verbruikte en gemeten elektrische stroom. Aangezien de prognose zelf echter is
gebaseerd op in het verleden verbruikte en gemeten stroom, voldoet de benadering van ProRail
naar het oordeel van de ACM desondanks aan de toepasselijke wet- en regelgeving.

Dienst Treinpad - differentiatie naar gewichtsklasse

ProRail heeft ervoor gekozen om in de methode van toerekening een onderscheid te maken
naar gebruiksklassen. Hieronder zal worden uiteengezet op welke manier in de methode tot een
indeling in gebruiksklassen en tarieven per gebruiksklasse wordt gekomen, gevolgd door de
beoordeling van de ACM.

Voor de dienst Treinpad maakt de methode van toerekening gebruik van gewichtsklassen
(gebruiksklassen). Tabel 4 in de methode van toerekening geeft de verschillende
gebruiksklassen weer en de verhoudingen tussen de verschillende tarieven per klasse. Uit deze
tabel blijkt dat het verband dat ProRail hanteert tussen kosten en gewicht degressief is. Dit
houdt in dat wanneer een trein twee keer zo zwaar is, per treinkilometer minder dan twee keer
zoveel kosten in rekening gebracht worden. ProRail maakt voor het bepalen van de
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tariefverhoudingen gebruik van een model” waarbij een relatie tussen de onderhoudskosten en
het gebruik wordt gelegd.

160. De tarieven voor de dienst Treinpad worden bepaald op basis van een prognose van het
verwachte aantal treinkilometers, onderverdeeld in de verschillende gebruiksklassen. Basis
voor de prognoses zijn de gerealiseerde kwantiteiten in historische jaren. De prognose wordt
vervolgens opgesteld op basis van de dienstregeling en toekomstige plannen van de
vervoerders.® De prognose van het totaal aantal treinkilometers wordt opgesteld per jaar,
inclusief een verdeling van het aantal treinkilometers naar gebruiksklasse. Ten behoeve van de
berekening van de vergoeding minimumtoegangspakket wordt het gemiddelde aantal
treinkilometers per jaar per klasse voor de vijfjaarsperiode bepaald. De tarieven voor de dienst
‘Treinpad’ worden vervolgens berekend door de gemiddelde directe kosten per jaar voor deze
dienst te delen door de gemiddelde gebruiksomvang in treinkilometers per gebruiksklasse per
jaar, waarbij de verhouding tussen de vergoedingen per gebruiksklasse wordt toegepast.®

Beoordeling ACM

161. Bij wijziging van artikel 6, tweede lid (oud), van het Implementatiebesluit is het vereiste van
kostenoriéntatie op het niveau van gebruiksklassen komen te vervallen.?? Als gevolg van deze
wijziging is de ACM op grond van het Implementatiebesluit enkel bevoegd te beoordelen of de
vergoeding voor het minimumtoegangspakket op het niveau van diensten kostengeoriénteerd
is. Voor de tarieven van de individuele gebruiksklassen geldt het vereiste van kostenoriéntatie
niet langer.

162. Uit artikel 5, tweede lid, aanhef en onder b van Uitvoeringsverordening 2015/909 volgt dat
differentiatie van tarieven op basis van de parameter ‘treinmassa’ (gewicht) is toegestaan,
indien als gevolg daarvan de door de exploitatie van de treindienst veroorzaakte slijtage in de
tarieven wordt verdisconteerd. Dit betekent dat voor een trein die door een hoger gewicht meer
slijtage veroorzaakt aan de infrastructuur, een hoger tarief per treinkilometer in rekening dient te
worden gebracht.

163. De ACM stelt op basis van Tabel 4 van de methode van toerekening vast dat bij een hogere
gewichtsklasse inderdaad een hoger tarief van toepassing is. Daarnaast stelt de ACM op basis
van de door ProRail gegeven beschrijving van de wijze van tariefbepaling vast, dat de tarieven
voor de gebruiksklassen op een zodanige wijze worden vastgesteld dat de opbrengsten voor de

™ Gebaseerd op UIC-fiche 715. Dit fiche is gebaseerd op meerjarig onderzoek van de UIC naar de relatie tussen
onderhoudskosten en gebruik van spoorweginfrastructuur.

8 Daarbij wordt ook rekening gehouden met plannen van de Rijksoverheid, regionale overheden, havenbedrijven en
verladers met de bijbehorende investeringsbudgetten en ontwikkelingen in de olieprijs en de economische conjunctuur
(CPB).

8 Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017, blz. 35-36.

8 Besluit van 31 januari 2018, houdende wijziging van het Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van één
Europese spoorwegruimte in verband met het instellen van aanvullende heffingen, kortingen en aftrek ter dekking van de
door de infrastructuurbeheerder gemaakte kosten alsmede prijsprikkels ter bevordering van een betere benutting van de
spoorweginfrastructuur en inpassing in de leefomgeving (vergoedingen gebruik hoofdspoorweginfrastructuur), Stb. 2018,
33.
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dienst ‘Treinpad’ gelijk zijn aan de (begrote) kosten voor die dienst. Gelet daarop voldoet de
wijze waarop ProRail de tarieven per gebruiksklasse vaststelt aan artikel 6, tweede lid, van het
Implementatiebesluit en artikel 5, tweede Id, aanhef en onder b van Uitvoeringsverordening
2015/909. Daarnaast voldoet de methode van toerekening op dit punt aan de beginselen van
integraliteit, causaliteit en transparantie.

3.7 Stap 5: Indexatie van de vergoeding

164. Voor de indexatie van de tarieven maakt ProRail gebruik van de (verwachte) Consumenten
Prijs Index (hierna: CPI), zoals deze door het Centraal Bureau van de Statistiek en het Centraal
Planbureau wordt gepubliceerd.® ProRail heeft gekozen voor de CPI omdat dit volgens haar
zorgt voor stabiliteit en voorspelbaarheid van de tarieven. Door te kiezen voor één index,
waarvan zowel prognoses als realisatiecijfers bekend zijn, is het voor spoorondernemingen
makkelijk te volgen hoe de tarieven zich ontwikkelen, aldus ProRail. In het hiernavolgende
wordt uiteengezet hoe ProRail gebruikmaakt van zowel de verwachte als de gerealiseerde CPI
om de tarieven te indexeren.

165. In september 2018 zal de netverklaring voor het jaar 2020 worden gepubliceerd. In deze
netverklaring zullen de tarieven voor de gehele looptijd van de methode van toerekening
worden opgenomen in het prijspeil van 2019.

166. De tarieven zijn gebaseerd op de begroting van 2017. Om de tarieven te indexeren van 2017
naar 2019, zal gebruik worden gemaakt van de verwachte CPI voor de jaren 2018 en 2019.

167. In 2019 zullen de tarieven middels een aanvulling op de netverklaring worden geindexeerd naar
2020. De indexatie van 2017 naar 2018 zal gecorrigeerd worden met het verschil tussen
verwachte en gerealiseerde CPI. De indexatie van 2018 naar 2019 zal gecorrigeerd worden op
basis van de meest recente verwachting van de CPI voor 2019. Voor de indexatie van 2019
naar 2020 zal gebruik worden gemaakt van de verwachte CPI.

168. In de netverklaring van 2021 zijn dezelfde tarieven opgenomen als in de aanvulling op de
netverklaring 2020. Middels een aanvulling op de netverklaring van 2021 worden de tarieven
geindexeerd van 2020 naar 2021 op basis van de verwachte CPI. In deze aanvulling zal ook de
indexatie van 2019 naar 2020 gecorrigeerd worden op basis van de meest recente verwachting
van de CPI voor 2020. Ten slotte zal de indexatie van 2018 naar 2019 gecorrigeerd worden met
het verschil tussen de verwachte en gerealiseerde CPI.

169. De procedure in randnummer 168 wordt herhaald tot en met 2024 om de tarieven te indexeren.
Deze procedure is hieronder schematisch weergegeven in figuur 1, waarbij jaar X = 2020 en pp
= prijspeil **

8 De gerealiseerde CPI wordt gepubliceerd door het CBS. De verwachte CPI wordt geraamd door het CPB.
8 Zie ook figuur 8 in de methode van toerekening.
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Figuur 1: Indexatie vergoeding minimumtoegangspakket voor jaar X tot en met X+4

Beoordeling ACM

170. De ACM overweegt dat de CPI een veel gebruikte, openbaar beschikbare index is, die frequent
geactualiseerd wordt. Omdat de brongegevens waarmee de CPI wordt bepaald een groot deel
van de economie beslaan, is dit een relatief stabiele index. Het gebruik ervan draagt door dit
alles bij aan de stabiliteit en de voorspelbaarheid van de tarieven. In die zin ondersteunt het
gebruik van de CPI de algemene beginselen van transparantie en proportionaliteit.

171. Voor de CPI worden, anders dan voor veel andere indices, zowel prognose- als realisatiecijfers
gepubliceerd. Aangezien ProRail een prognose nodig heeft om toekomstige tarieven te kunnen
voorspellen, is de CPI in dit verband een passende index. Daarnaast is de CPI een index die
zowel door niet-gereguleerde als door gereguleerde ondernemingen wordt gebruikt om
toekomstige kostenstijgingen te verdisconteren in toekomstige tarieven.

172. Voor het toepassen van de methode is het noodzakelijk om een index te hanteren waarvan
zowel prognose- als publicatiecijfers worden gepubliceerd. Voor indices die mogelijk beter de
kostenontwikkeling van ProRail volgen zijn geen prognoses opgesteld. Gelet op hetgeen in de
randnummers 170 en 171 hiervoor is overwogen, komt de ACM tot het oordeel dat het gebruik
van de CPI bijdraagt aan de stabiliteit en voorspelbaarheid van de tarieven en voldoet aan de
beginselen van causaliteit en marktconformiteit.

3.8 Stap 6: Mogelijkheid tot herziening van de vergoeding

173. ProRail heeft ervoor gekozen om in haar methode van toerekening geen gebruik te maken van
de correctiemechanismen die voorzien zijn in de artikelen 3, derde lid, en 7, vijfde lid, van het
Implementatiebesluit. Deze mechanismen creéren een mogelijkheid om de tarieven en
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174.

175.

176.

177.

178.

179.

gebruiksomvang achteraf te compenseren als er een verschil is ontstaan tussen de
daadwerkelijke gerealiseerde kosten en/of gebruiksomvang en de begrote kosten en/of
gebruiksomvang.

ProRail geeft aan dat er afbreuk wordt gedaan aan de wens tot stabiliteit en voorspelbaarheid
als tarieven achteraf worden verrekend met realisatiecijfers.®® Daarnaast geeft ProRail aan dat
er bij de gerealiseerde kosten en de gebruiksomvang sprake is van zowel positieve als
negatieve verschillen met de prognose, die naar verwachting over een periode van meerdere
jaren zullen uitmiddelen. Dit mitigeert het risico van grote verschillen over meerdere jaren, aldus
ProRail.?

ProRail heeft in de methode van toerekening wel een andersoortig correctiemechanisme
opgenomen, door haarzelf omschreven als een ‘bandbreedtemechanisme’. Dit mechanisme zal
hieronder nader worden toegelicht en door de ACM worden beoordeeld.

Het bandbreedtemechanisme

ProRail heeft in de methode van toerekening een bandbreedtemechanisme opgenomen dat in
werking treedt indien gedurende de vijfjaarsperiode blijkt dat de ontwikkeling van de begrote
kosten en/of gebruiksomvang resulteert in tarieven die significant afwijken van de tarieven zoals
deze oorspronkelijk zijn begroot. Als dat het geval is dan treedt het bandbreedtemechanisme in
werking en worden de vergoedingen voor de resterende jaren van de vijfjaarsperiode opnieuw
berekend. Dit bandbreedtemechanisme is beschreven in paragraaf 6.3 en Bijlage G van de
methode van toerekening.

Het bandbreedtemechanisme heeft betrekking op een afwijking van de oorspronkelijke begrote
kosten ten opzichte van de nieuw bijgestelde begrote kosten, en heeft geen betrekking op
daadwerkelijk gerealiseerde kosten. De oorspronkelijke begroting wordt bijgesteld aan de hand
van de jaarlijkse aangepaste begroting en prognoses in de subsidieaanvraag.

Het bandbreedtemechanisme wordt ingezet als blijkt dat de ontwikkeling van de begrote kosten
en/of de begrote gebruiksomvang afwijkt van de eerder verwachte begrotingen. Is dat het geval,
dan worden de begrote kosten/gebruiksomvang voor de resterende jaren van de
vijfjaarsperiode opnieuw berekend. De eerder berekende tarieven voor de betreffende
toekomstige jaren komen hiermee te vervallen.

De hoogte van de bandbreedte

ProRail stelt de bandbreedte vast op een afwijking van 5%. De hoogte van de bandbreedte is
door ProRail bepaald op basis van het doorrekenen van een aantal scenario’s met afwijkingen
in kosten of gebruiksomvang. Daarnaast heeft ProRail mutaties in historische reeksen van
begrote kosten en begrote gebruiksomvang onderzocht.

# Methode van toerekening van ProRail, paragraaf 3.6, pagina 21.
% paragraaf 6.3 Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017.
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180.

181.

Toepassing van een indicator

ProRail berekent op het niveau van de totale directe kosten voor beide diensten gezamenlijk (in
de methode van toerekening is dat na stap 3) of er sprake is van een afwijking buiten de
bandbreedte. ProRail gebruikt hiervoor een indicator. De indicator wordt jaarlijks opnieuw
berekend. Deze indicator reflecteert de gemiddelde kosten per gebruikseenheid (treinkilometer).
De waarde van de indicator zal jaarlijks gepubliceerd worden in de netverklaring.

De indicator wordt als volgt berekend:

Totale begrote directe kosten van de diensten Treinpad en Tractie-energievoorziening

182.

183.

184.

185.

186.

Totale aantal treinkilometers (prognose)

De totale begrote directe kosten van de diensten Treinpad en Tractie-energievoorziening
worden gedeeld door de prognose van het totale aantal treinkilometers. De indicator wordt
vergeleken met de waarde van de indicator zoals oorspronkelijk vastgesteld aan het begin van
de vijfjaarsperiode. Bij een afwijking van meer dan 5% worden er gecorrigeerde tarieven
berekend. De externe accountant onderzoekt jaarlijks of de berekening van de bandbreedte-
indicator is uitgevoerd zoals beschreven in de methode van toerekening.

Berekening gecorrigeerde tarieven

Bij de herberekening van de tarieven voor de resterende jaren, wordt gebruik gemaakt van de
ter goedkeuring voorliggende methode van toerekening.®” Het vertrekpunt wordt gevormd door
de nieuwe (gecorrigeerde) begrote kosten. Vervolgens worden de stappen 1 tot en met 5
opnieuw doorlopen, zoals uiteengezet in randnummer 45, met als resultaat een gecorrigeerde
tariefberekening.

Bij de herberekening van de tarieven voor de resterende jaren van de vijfjaarsperiode wordt
door de accountant een controle uitgevoerd zoals is beschreven in paragraaf 6.3 van de
methode van toerekening van ProRail.

Accountantsonderzoek

De externe accountant onderzoekt of de berekening van de vergoeding
minimumtoegangspakket is uitgevoerd op basis van de methode voor toerekening en
controleert hierbij tevens of de informatie uit de verschillende brondocumenten juist is
toegepast. De accountant hanteert hierbij de standaard 4400 van de Handleiding Regelgeving
Accountancy.®

Uitzondering op het bandbreedtemechanisme

Een mogelijke statuswijziging van ProRail®®

kan gevolgen hebben voor haar btw-positie. ProRail
wordt als gevolg van een statuswijziging mogelijk aangemerkt als een publiekrechtelijk

rechtspersoon in plaats van als btw-ondernemer. Als gevolg hiervan zou ProRail niet langer de

8 Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2017 ProRail. De herberekening volgt dezelfde
stappen als in deze methode van toerekening wordt beschreven.

8 Zie paragraaf 6.2 van de methode voor toerekening.

8 Voor meer informatie wordt verwezen naar pagina 48 van de methode voor toerekening .
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door haar betaalde btw op inkopen kunnen verrekenen. Dit heeft effect op de (directe) kosten
van ProRail.

187. Mocht dit zich voordoen, dan maakt ProRail in de methode een uitzondering op het hiervoor
beschreven bandbreedtemechanisme en zal ProRail de tarieven opnieuw berekenen, ongeacht
de uitkomst van de indicator van het mechanisme. In geval van een herberekening vanwege
een gewijzigde btw-positie van ProRail zal dezelfde werkwijze worden toegepast als bij een
overschrijding van de bandbreedte. Deze herberekening is van toepassing vanaf het moment
dat de btw-positie van ProRail wijzigt, tot het einde van de vijfjaarsperiode waarvoor de tarieven
oorspronkelijk waren berekend.*

Beoordeling ACM

188. De ACM overweegt dat er geen wettelijke verplichting bestaat voor ProRail om een
correctiemechanisme toe te passen waarmee afwijkingen tussen begrote en gerealiseerde
kosten kunnen worden gecorrigeerd, zoals is voorzien in de artikelen 3, derde lid, en 7, vijfde
lid, van het Implementatiebesluit. Uit de betreffende bepalingen blijkt dat het ProRail vrij staat
om deze correctiemechanismen wel of niet toe te passen.

189. Het bandbreedtemechanisme dat door ProRail wordt voorgesteld in de onderhavige methode
van toerekening kent geen wettelijke basis. Daaruit volgt echter niet dat ProRail een dergelijk
mechanisme niet zou mogen toepassen. Naar het oordeel van de ACM mag het voorgestelde
mechanisme in de methode worden opgenomen, aangezien het bijdraagt aan een hogere mate
van integraliteit en causaliteit. Daartoe overweegt de ACM dat het door ProRail voorgestelde
bandbreedtemechanisme een deel van het risico op over- of onderbegroting ondervangt.
Hierdoor wordt voorkomen dat eerdere significante over- of onderbegroting resulteert in tarieven
die de meest recente begroting niet meer weerspiegelen.

190. Daarnaast overweegt de ACM dat het bandbreedtemechanisme proportioneel is en niet tot
hoge kosten of administratieve lasten leidt.

191. De ACM overweegt ten slotte dat indien de statuswijziging van ProRail gevolgen heeft voor de
btw-positie van ProRail en daarmee voor haar directe kosten, het passend is om een
uitzondering te maken op het bandbreedtemechanisme. Een herberekening zorgt er in die
situatie voor dat de btw-lasten die rechtstreeks voortvioeien uit de exploitatie van de treindienst
op de juiste wijze worden doorbelast, hetgeen eveneens bijdraagt aan de integraliteit van de
methode.

3.9 Conclusie beoordeling ACM

3.9.1 Goedkeuring aan methode

192. Gelet op hetgeen de ACM heeft overwogen in hoofdstuk 3, concludeert de ACM dat zij
goedkeuring verleent aan de methode voor de toerekening van de kosten aan het aan

% Deze uitzondelijk is beschreven op pagina 48 van de methode van toerekening van ProRail.
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spoorwegondernemingen aangeboden minimumtoegangspakket, die door ProRail op 30 maart
2018 aan de ACM is voorgelegd, mits aan een aantal voorwaarden wordt voldaan.

193. Indien aan de voorwaarden wordt voldaan, dan is volgens de ACM voldoende aangetoond dat
toepassing van de door ProRail voorgelegde beschrijving van die methode zal resulteren in
tarieven die de kosten omvatten van de diensten uit het minimumtoegangspakket, voor zover
deze kosten rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst.

194. ProRail is voornemens de voorgelegde methode voor het eerst toe te passen om de tarieven
vast te stellen voor het dienstregelingsjaar 2020. Zoals blijkt uit Bijlage VII, punt 2, van Richtlijn
2012/34/EU gaat het dienstregelingsjaar X van start op de tweede zondag van december van
kalenderjaar X-1. Het voorgaande in aanmerking nemende, zal de ACM de methode
goedkeuren voor toepassing vanaf de eerste dag van het dienstregelingsjaar 2020, zijnde 15
december 2019.

3.9.2 Voorwaarden aan goedkeuring

195. Zoals hiervoor is aangegeven in randnummers 82 en 114 concludeert de ACM dat de methode
van toerekening op enkele punten onvoldoende transparant is om onvoorwaardelijke
goedkeuring te kunnen verlenen. De ACM kan op basis van de methode van toerekening niet
concluderen dat de kostensplitsingen in Stap 1 en Stap 2 van de methode van toerekening
voldoende concreet en navolgbaar zijn, aangezien de feitelijke allocatiesleutels geen onderdeel
zijn van de methode.

196. ProRail heeft nog onvoldoende aannemelijk gemaakt dat kosten die in het geheel niet
verbonden zijn aan de exploitatie van de treindienst (in Stap 1) en de afsplitsing van de kosten
van Tractie-energievoorziening (in Stap 2) op een juiste wijze worden geélimineerd. Om dit te
bewerkstelligen dient ProRail de daadwerkelijke allocatiesleutels transparant te maken. Om die
reden stelt de ACM voorwaarden aan de goedkeuring. Deze voorwaarden worden nader
omschreven in paragraaf 5.2.

3.9.3 Termijn voor goedkeuring

197. In haar aanvraag tot goedkeuring verzoekt ProRail de ACM de methode goed te keuren voor
een periode van vijf dienstregelingsjaren. Volgens artikel 11, eerste lid, van het
Implementatiebesluit is vijf dienstregelingsjaren de maximale periode waarvoor de ACM
goedkeuring kan verlenen.

198. Zoals hiervoor is aangegeven in randnummers 83, 115 en 151 concludeert de ACM dat de
methode van toerekening op enkele punten onvoldoende actueel is en dat zij twijfels heeft of de
methode op bepaalde, specifiek genoemde, onderdelen voldoende robuust is voor toepassing
voor de gehele periode van 2020-2024. Dat wil zeggen, dat naar het oordeel van de ACM het
niet aannemelijk is geworden dat de methode en de daaraan ten grondslag liggende gegevens
voldoende nauwkeurig en betrouwbaar zijn om gedurende de gehele periode van vijf
dienstregelingsjaren te komen tot tarieven die de kosten reflecteren die rechtstreeks
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voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst. Dit licht de ACM hierna toe.

199. Hetrisico dat de vergoedingen en de kosten uit de pas gaan lopen, wordt groter naarmate
kosten verder vooruit in de tijJd moeten worden begroot. In dit kader wijst de ACM er
bijvoorbeeld op dat een aantal kostensplitsingen, aan de hand waarvan een aanzienlijk deel van
de kosten wordt toegerekend aan de tarieven voor het minimumtoegangspakket, zijn gebaseerd
op het Bedrijfsmodel Onderhoud van ProRail. De aan dit model ten grondslag liggende
allocatiesleutels zijn voor het laatst geactualiseerd in 2015, hetgeen betekent dat de tarieven
reeds bij aanvang van de geldigheidsduur van de methode (het dienstregelingsjaar 2020)
worden gebaseerd op vijf jaar oude gegevens.

200. Voorts neemt de ACM hierbij in aanmerking dat de onderliggende allocatiesleutels — net als
enkele andere cijfers die aan de methode ten grondslag liggen — zijn vastgesteld op basis van
een enkel referentiejaar in plaats van op basis van een meerjarige reeks, hetgeen eveneens
afdoet aan de robuustheid van de betreffende cijfers.

201. Het herstellen van dit gebrek zal een aanzienlijke inspanning van ProRail vergen, en daarmee
ook een aanzienlijke tijd in beslag nemen. De ACM acht het om deze reden niet proportioneel
haar goedkeuring aan het systeem te onthouden. Aan de andere kant acht de ACM het niet
verantwoord het systeem met deze onvolkomenheid voor de gehele periode 2020-2024 goed te
keuren.

202. Op basis van het hiervoor overwogene komt de ACM tot het oordeel, dat ProRail onvoldoende
aannemelijk heeft gemaakt dat de door haar gebruikte gegevens voldoende representatief zijn
om gedurende de volledige periode waarvoor door ProRail om goedkeuring is verzocht (de
dienstregelingsjaren 2020 tot en met 2024) te kunnen worden toegepast.

203. Gelet daarop zal de ACM de door ProRail voorgelegde methode voor de toerekening van de
kosten aan het aan spoorwegondernemingen aangeboden minimumtoegangspakket niet
goedkeuren voor een periode van vijf dienstregelingsjaren, maar voor een periode van drie
dienstregelingsjaren. Derhalve zal de ACM de methode goedkeuren voor toepassing tot en met
de laatste dag van het dienstregelingsjaar 2022, zijnde 11 december 2022.

204. De ACM gaat ervan uit dat dit gebrek bij de volgende aanvraag voor goedkeuring van de
methode van toerekening is hersteld.

4. Zienswijzen van belanghebbenden

4.1 Algemeen
205. Vanaf 19 juni 2018 tot en met 31 juli 2018 heeft de ACM het ontwerpbesluit tot goedkeuring van

de methode van toerekening ter inzage gelegd in het kader van de uniforme openbare
voorbereidingsprocedure van de Awb. Tijdens deze consultatie zijn belanghebbenden in de
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gelegenheid gesteld een zienswijze in te dienen.

206. De ACM heeft zienswijzen ontvangen van RailGood, ProRail, DB Cargo en de NS.

4.2 Ontvankelijkheid van de zienswijzen

207. Op grond van artikel 3:15, eerste lid, van de Awb kunnen belanghebbenden naar keuze
schriftelijk of mondeling hun zienswijze over het ontwerpbesluit naar voren brengen. De ACM
dient derhalve te beoordelen of de partijen die mondeling of schriftelijk een zienswijze naar
voren hebben gebracht ook daadwerkelijk belanghebbende zijn in de zin van de Awb.

208. Artikel 1:2, eerste lid, van de Awb bepaalt dat onder een belanghebbende wordt verstaan
“degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken.” Daarbij is volgens vaste
jurisprudentie van belang dat het gaat om een eigen, objectief bepaalbaar, actueel en
persoonlijk belang dat rechtstreeks bij het besluit betrokken is.

209. Naast de algemene regels uit de Awb is voor het ontwerpbesluit ook artikel 63, tweede lid, van
de Sw van belang, aangezien deze bepaling tot gevolg heeft dat gerechtigden als bedoeld in
artikel 57, eerste lid, van de Sw hun zienswijze naar voren kunnen brengen over het
voorgenomen goedkeuringsbesluit. Uit artikel 57, eerste en tweede lid, van de Sw volgt dat
onder “gerechtigde” onder andere wordt verstaan: spoorwegondernemingen die in het bezit zijn
van een bedrijfsvergunning en andere natuurlijke personen of rechtspersonen die om
commerciéle redenen aantoonbaar belang hebben bij de verwerving van capaciteit voor het
doen vervoeren van personen of lading door middel van spoorvervoerdiensten.

210. Voor de ontvankelijkheid van een zienswijze is niet alleen vereist dat de indiener daarvan
belanghebbende is bij het betreffende ontwerpbesluit, maar ook dat de zienswijze tijdig is
ingediend. Op grond van artikel 3:16, eerste lid, van de Awb bedraagt de termijn voor het naar
voren brengen van een zienswijze zes weken en vangt deze termijn aan met ingang van de dag
waarop het ontwerpbesluit ter inzage is gelegd. De termijn voor het naar voren brengen van
zienswijzen op het ontwerpbesluit liep derhalve van dinsdag 19 juni 2018 tot en met dinsdag
31 juli 2018.

Zienswijze RailGood

211. RailGood heeft haar zienswijze ingediend namens elf ondernemingen die actief zijn op de
Nederlandse markt voor spoorgoederenvervoer.91 Deze ondernemingen zijn allen
spoorwegondernemingen, of hebben een toegangsovereenkomst met ProRail afgesloten en
kunnen uit die hoofde worden aangemerkt als rechtspersonen die om commerciéle redenen
aantoonbaar belang hebben bij de verwerving van capaciteit voor het doen vervoeren van
lading door middel van spoorvervoerdiensten en daarmee als gerechtigde als bedoeld in artikel

! Rotterdam Rail Feeding B.V., LTE Netherlands B.V., Captrain Netherlands B.V., Lineas Group B.V., SBB Cargo
International AG, TX Logistik AG, RTS Rail Transport Service GmbH, Rail Force One B.V., Shunter Tractie B.V., RailLogix
B.V. en DistriRail B.V.
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57, eerste lid, van de Sw. De zienswijze is op 13 juli 2018 en derhalve tijdig ontvangen. De
zienswijze van RailGood is daarom ontvankelijk en is door de ACM inhoudelijk beoordeeld.

Zienswijze ProRail

212. ProRail is aanvrager van het onderhavige besluit en heeft daarmee een rechtstreeks belang bij
het ontwerpbesluit. De zienswijze is op 26 juli 2018 en derhalve tijdig ontvangen. De zienswijze
van ProRail is daarom ontvankelijk en is door de ACM inhoudelijk beoordeeld.

Zienswijze DB Cargo

213. DB Cargo is een spoorwegonderneming en is daarmee een gerechtigde als bedoeld in artikel
57, eerste lid, van de Sw. De zienswijze is op 27 juli 2018 en derhalve tijdig ontvangen. De
zienswijze van DB Cargo is daarom ontvankelijk en is door de ACM inhoudelijk beoordeeld.

Zienswijze NS

214. De NS is een spoorwegonderneming en is daarmee een gerechtigde als bedoeld in artikel 57,
eerste lid, van de Sw. De zienswijze is op 31 juli 2018 en derhalve tijdig ontvangen. De
zienswijze van de NS is daarom ontvankelijk en is door de ACM inhoudelijk beoordeeld.

4.3 Beoordeling van de zienswijzen

215. De inhoudelijke beoordeling van de zienswijzen is weergegeven in de Nota van Bevindingen,
die als afzonderlijke bijlage deel uitmaakt van dit besluit. Zoals blijkt uit de Nota van
Bevindingen, geven de zienswijzen de ACM geen aanleiding om goedkeuring aan de methode
van toerekening te onthouden. Ook ziet de ACM geen aanleiding de periode van goedkeuring of
de aan de goedkeuring verbonden voorwaarden aan te passen.

5. Besluit

5.1 Goedkeuring en termijn

216. De ACM besluit de methode voor de toerekening van de kosten aan het aan
spoorwegondernemingen aangeboden minimumtoegangspakket als bedoeld in artikel 61,
eerste lid, van de Spoorwegwet, die door ProRail op 30 maart 2018 aan de ACM is voorgelegd,
goed te keuren voor een periode van drie dienstregelingsjaren, durende van 15 december 2019
tot en met 11 december 2022, mits aan de hieronder in paragraaf 5.2 gestelde voorwaarden is
voldaan.

5.2 Voorwaarden

217. Gelet op hetgeen is opgemerkt in de randnummers 195 en 196 hiervdor, verbindt de ACM, op
grond van artikel 10, derde lid, van het Implementatiebesluit de volgende voorwaarden aan haar
goedkeuring.

218. ProRail dient, binnen 6 weken na inwerkingtreding van dit besluit de volgende informatie aan te
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219.

220.

5.3

221.

leveren aan de ACM:

a) de totale begrote kosten® in elk van de jaren waarvoor ProRail op basis van de methode
van toerekening de vergoeding voor de diensten uit het minimumtoegangspakket bepaalt;

b) de begrote kosten® van de kostenposten beheer (functiehandhaving), klein onderhoud
(functiehandhaving), groot onderhoud (functiehandhaving), lonen en overige
bedrijfslasten, financiéle baten en lasten, en kosten functiewijzigingen zoals weergegeven
in de linker kolom van de tabel in Bijlage 2 bij dit besluit, alsmede het totaal van de
afschrijvingskosten voor bovenbouwvernieuwing en vervanging van rijdraden;

c) de kosteneliminaties, gespecificeerd volgens de indeling in de rechter kolom van de tabel
in Bijlage 2 bij dit besluit. Dit betreft de kosteneliminaties nummer 1 tot en met 22;

d) de kostenafsplitsingen van ieder van de drie kostenposten en -soorten in de rechter
kolom van het schema uit Tabel 1 in dit besluit;

e) de grondslagen voor de bepaling van de te elimineren/af te splitsen kosten en/of voor de
kostenallocatiesleutels;

f) per genoemde grondslag een motivering waarom dit de juiste grondslag is.

De kostensplitsingen, bedoeld onder de punten c) en d), in het vorige randnummer kunnen
zowel als bedragen in euro’s uitgedrukt worden, of als percentages, die de verhouding
weergeven van de te elimineren kostenpost of kostensoort , ten opzichte van het kostentotaal
waaruit die kostenpost geélimineerd wordt.

Indien er kostenposten of kostenallocatiesleutels gebruikt worden, die verschillen in de jaren
waarin de onderhavige methode van toerekening van toepassing is (2020-2022), dan dient
ProRail daarbij de verschillende gegevens voor de onderscheiden jaren weer te geven.

Inwerkingtreding

Dit besluit treedt in werking, daags na bekendmaking daarvan in de Staatscourant.

Autoriteit Consument en Markt
namens deze:

w.g.

dr. F.J.H. Don
Waarnemend bestuursvoorzitter

2 Het totale bedrag in euro’s.
% Het totale bedrag in euro’s.
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Beroep

Belanghebbenden die zich met dit besluit niet kunnen verenigen, kunnen binnen zes weken na de dag
waarop dit besluit is bekendgemaakt beroep instellen bij het College van Beroep voor het bedrijfsleven
te Den Haag. Het postadres is: College van Beroep voor het bedrijfsleven, Postbus 20021, 2500 EA 's-
Gravenhage. Het beroepschrift moet zijn ondertekend en moet ten minste de naam en het adres van
de indiener, de dagtekening en een omschrijving van het besluit waartegen het beroep is gericht
bevatten. Voorts moet het beroepschrift de gronden van het beroep bevatten en dient een afschrift van
het bestreden besluit te worden meegezonden. Voor het instellen van beroep is griffierecht
verschuldigd. Informatie hierover kan worden ingewonnen bij de griffie van het College, telefonisch
bereikbaar op 088 — 362 3910.
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Bijlage 1: Overzicht van relevante wettelijke bepalingen

Richtlijn 2012/34/EU

Artikel 29

1. De lidstaten stellen met inachtneming van de in artikel 4 vastgelegde bestuurlijke onafhankelijkheid
een heffingskader vast.

Met inachtneming van die voorwaarde stellen de lidstaten ook specifieke heffingsvoorschriften vast, of
delegeren zij deze bevoegdheid aan de infrastructuurbeheerder.

[...]

De infrastructuurbeheerder stelt de rechten voor het gebruik van de infrastructuur vast, en int deze, in
overeenstemming met het ingestelde heffingskader en de vastgestelde heffingsvoorschriften.

[...]

2. De infrastructuurbeheerders zorgen ervoor dat de gebruikte heffingsregeling voor hun gehele net op
dezelfde beginselen berust, uitgezonderd daar waar op grond van artikel 32, lid 3, specifieke
regelingen zijn getroffen.

[..]

Artikel 30

[...]

8. Infrastructuurbeheerders stellen een methode vast voor de toerekening van de kosten voor de
verschillende categorieén van aan spoorwegondernemingen aangeboden diensten. De lidstaten
kunnen verlangen dat deze methode vooraf wordt goedgekeurd. Die methode wordt op gezette tijden
aangepast op basis van de beste internationale praktijk.

Artikel 31

[..]

3. Onverminderd de leden 4 en 5 van dit artikel en artikel 32, wordt voor het minimumtoegangspakket
en voor de toegang tot infrastructuur die dienstvoorzieningen verbindt, een heffing vastgesteld die
gelijk is aan de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien.

Vé6r 16 juni 2015, stelt de Commissie maatregelen vast ter bepaling van de modaliteiten voor het
berekenen van de kosten die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst. [...]

[..]

6. De in de leden 3, 4 en 5, bedoelde heffingen mogen evenredig worden verdeeld over een
voldoende aantal treindiensten en tijden, teneinde ongewenste onevenredige schommelingen te
vermijden. Niettemin dient de relatieve omvang van de infrastructuurheffingen te worden gerelateerd
aan de kosten die aan de diensten moeten worden toegeschreven.

Bijlage 1l
1. Het minimumtoegangspakket omvat:

a) behandeling van aanvragen voor spoorweginfrastructuurcapaciteit;

b) het recht gebruik te maken van de toegewezen capaciteit;

c¢) gebruik van de spoorweginfrastructuur, inclusief de aansluitingen en wissels op het net;

d) treinbeheer met inbegrip van seinen, regeling, treindienstleiding en de overdracht en levering van
informatie over treinbewegingen;

e) in voorkomend geval het gebruik van elektrische voedingsinstallaties ten behoeve van de tractie;

f) alle andere informatie die nodig is om de dienst waarvoor capaciteit aangevraagd is, tot stand te
brengen of te exploiteren.
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Uitvoeringsverordening 2015/909

Artikel 2

Voor de toepassing van deze verordening wordt verstaan onder:

1. ,,directe kosten”. de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien;

2. ,,directe eenheidskosten”: de directe kosten per treinkilometer, voertuigkilometer,
brutotonkilometer van een trein of een combinatie daarvan;

3. ,,kostencentrum”: de bedrijfseenheid binnen het boekhoudsysteem van de infrastructuurbeheerder
waaraan kosten worden toebedeeld met het oog op de directe of indirecte toewijzing daarvan aan een
verhandelbare dienst.

Artikel 3

1. De directe kosten voor het hele net worden berekend als het verschil tussen enerzijds de kosten
voor de verlening van de diensten van het minimumtoegangspakket en voor de toegang tot
infrastructuur die dienstvoorzieningen verbindt, en anderzijds de niet in rekening te brengen kosten als
bedoeld in artikel 4.

[...]

3. De waarde van activa die voor de berekening van de directe kosten voor het hele net worden
gebruikt, moeten gebaseerd zijn op historische waarden, dan wel, wanneer die niet bekend zijn of
wanneer de actuele waarde lager ligt, op de actuele waarde. De historische waarde van activa moet
gebaseerd zijn op de door de infrastructuurbeheerder op het moment van de verwerving van de activa
betaalde en gedocumenteerde prijs. [...] In afwijking van de eerste zin mag de infrastructuurbeheerder
waarden hanteren, waaronder ramingen van de huidige waarde of vervangingswaarde, als aan de
toezichthoudende instantie kan worden aangetoond dat die waarden op transparante, goed
onderbouwde en objectieve manier zijn vastgesteld.

4. Onverminderd artikel 4 en indien de infrastructuurbeheerder, onder meer op basis van beste
internationale praktijken, de kosten die rechtstreeks uit de treinexploitatie voortvloeien op transparante,
goed onderbouwde en objectieve wijze kan meten en aantonen mag hij in de berekening van de
directe kosten voor het hele net in ieder geval de volgende kosten opnemen:

a) kosten van personeel dat nodig is om een bepaald baanvak open te houden indien een exploitant
verzoekt om een specifieke trein te laten rijden buiten de normale openingstijden van die lijn;

b) het deel van de kosten van wisselcomplexen, waaronder wissels en kruisingen, die slijtage
ondervinden van de treindienst;

c) het deel van de kosten voor vernieuwing en onderhoud van de rijdraden, stroomrails of beide en van
de bovenleidingsapparatuur dat rechtstreeks voortvloeit uit de exploitatie van de treindienst;

d) de kosten van personeel dat nodig is voor de toewijzing van Treinpaden en het opstellen van de
dienstregeling voor zover die kosten rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst.

5. De voor de berekening op grond van dit artikel gehanteerde kosten moeten gebaseerd zijn op door
de infrastructuurbeheerder uitgevoerde of verwachte betalingen. De op grond van dit artikel berekende
kosten moeten consequent worden gemeten en geraamd op basis van gegevens uit dezelfde periode.

Artikel 4
1. Bij de berekening van de directe kosten voor het hele net laat de infrastructuurbeheerder specifiek
de volgende kosten buiten beschouwing:
a) vaste kosten voor een bepaald baanvak die de infrastructuurbeheerder ook dient te dragen
wanneer er geen treinbewegingen zijn;
b) kosten die geen verband houden met door de infrastructuurbeheerder uitgevoerde
betalingen. Kosten of kostencentra zonder rechtstreeks verband met het aanbieden van het
minimumtoegangspakket of de toegang tot infrastructuur die dienstvoorzieningen verbindt;
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c) kosten voor verwerving, verkoop, ontmanteling, sanering, heringebruikname of huur van
gronden of andere vaste activa,;
d) overheadkosten voor het hele net, met inbegrip van overheadlonen en pensioenen;
e) financieringskosten;
f) kosten in verband met technologische vooruitgang of veroudering;
g) kosten van immateriéle activa,;
h) kosten van baansensoren, communicatieapparatuur langs het spoor en seinuitrusting die
niet rechtstreeks uit de treinexploitatie voortvloeien;
i) kosten van informatie, niet langs het spoor gelegen communicatieapparatuur of
telecommunicatie-uitrusting;
j) kosten in verband met individuele gevallen van overmacht, ongevallen en storingen
onverminderd artikel 35 van Richtlijn 2012/34/EU;
k) kosten van uitrusting voor de elektrische tractiestroomvoorziening die niet rechtstreeks uit
de treinexploitatie voortvlioeien. De directe kosten voor de exploitatie van treindiensten die
geen elektrische stroomvoorziening gebruiken omvatten geen kosten voor het gebruik van
elektrische stroomvoorziening.
I) kosten in verband met de verstrekking van de in punt 1, onder f), van bijlage Il bij Richtlijn
2012/34/EU genoemde informatie, tenzij deze rechtstreeks voortvloeit uit de exploitatie van de
treindienst;
m) de administratiekosten van de gedifferentieerde heffingsregelingen als bedoeld in artikel
31, lid 5, en artikel 32, lid 4, van Richtlijn 2012/34/EU;
n) afschrijvingen die niet worden bepaald op basis van de reéle door de treinexploitatie
veroorzaakte slijtage van de infrastructuur;
0) het deel van de onderhouds- en vernieuwingskosten van civiele infrastructuur dat niet
rechtstreeks voortvloeit uit de exploitatie van de treindienst.
2. Indien de infrastructuurbeheerder voor de financiering van specifieke infrastructuurinvesteringen
middelen krijgt die niet terug betaald hoeven te worden en indien met die investeringen rekening wordt
gehouden voor de berekening van de directe kosten, mogen die investeringen, onverminderd artikel
32 van Richtlijn 2012/34/EU, niet tot een stijging van de heffingen leiden.
3. Kosten die op grond van dit artikel niet in de berekening mogen worden opgenomen, worden op
basis van de in artikel 3, lid 5, bedoelde termijn gemeten of geraamd.

Artikel 5

1. De infrastructuurbeheerder berekent de gemiddelde directe eenheidskosten voor het hele net door
de directe kosten voor het hele net te delen door het geraamde of werkelijk gerealiseerde totale aantal
voertuigkilometers, treinkilometers of brutotonkilometers.

Indien hij ten aanzien van de toezichthoudende instantie als bedoeld in artikel 55 van Richtlijn
2012/34/EU kan aantonen dat de in lid 2 genoemde waarden of parameters voor verschillende delen
van het netwerk sterk uiteenlopen en na de opdeling van het netwerk in verschillende delen, kan de
infrastructuurbeheerder de directe eenheidskosten voor delen van het netwerk ook berekenen door
voor elk deel de directe kosten te delen door het geraamde of het werkelijk gepresteerde totale aantal
voertuigkilometers, treinkilometers of brutotonkilometers. De prognoseperiode mag meerdere jaren
bestrijken.

Voor de berekening van de gemiddelde directe eenheidskosten mag de infrastructuurbeheerder
gebruikmaken van een combinatie van voertuigkilometers, treinkilometers of brutotreinkilometers®*
indien die berekeningsmethode geen invioed heeft op het rechtstreeks causaal verband met de

% Dit is een kennelijke verschrijving, in plaats van “brutotreinkilometers” is hier “brutotonkilometers” bedoeld.
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exploitatie van de treindienst. Onverminderd artikel 3, lid 3, mag de infrastructuurbeheerder ook
werkelijke of geraamde kosten hanteren.
2. De lidstaten kunnen de infrastructuurbeheerder toestaan de gemiddelde directe eenheidskosten te
differentiéren op basis van de door één of meer van de volgende parameters aan de infrastructuur
veroorzaakte slijtage:

a) treinlengte en/of aantal voertuigen waaruit een trein bestaat;

b) treinmassa,;

c) type voertuig en met name zijn onafgeveerde massa;

d) treinsnelheid;

e) tractievermogen van het aangedreven voertuig;

f) aslast en/of aantal assen;

g) geregistreerd aantal treinwielen met viakke plaatsen of het reéle gebruik van uitrusting om

wielslip tegen te gaan;

h) langsstijfheid van voertuigen en horizontaal op het spoor uitgeoefende krachten;

i) verbruikte en gemeten elektrische stroom of bewegingen van de pantografen of

sleepschoenen als parameter om de slijtage aan de bovenleiding of stroomrail door te

berekenen;

j) spoorparameters, met name bogen;

k) andere afzonderlijke kostengerelateerde parameters waarvoor de infrastructuurbeheerder

aan de toezichthoudende instantie kan aantonen dat de waarde, met inbegrip van de

eventuele differentiatie objectief is gemeten en geregistreerd.
3. Een differentiatie van de directe eenheidskosten mag niet leiden tot een toename van de directe
kosten voor het hele net als bedoeld in artikel 3, lid 1.
4. De extra kosten die worden veroorzaakt door de, al dan niet geplande, omleiding van treinen op
verzoek van de infrastructuurbeheerder worden niet opgenomen in de uit de exploitatie van de
omgeleide treindienst voortvioeiende directe kosten. De eerste zin is niet van toepassing indien de
spoorwegondernemingen door de infrastructuurbeheerder voor die extra kosten wordt vergoed of
indien de omleiding het gevolg is van de codrdinatieprocedure waarin artikel 46 van Richtlijn
2012/34/EU voorziet.
5. Het totale aantal voertuigkilometers, treinkilometers, brutotonkilometers of een combinatie daarvan
die voor de op grond van dit artikel gemaakte berekeningen wordt gebruikt, wordt bepaald of geraamd
op basis van de in artikel 3, lid 5, bedoelde referentieperiode.

Artikel 6

In afwijking van artikel 3, lid 1, en de eerste zin van artikel 5, lid 1, mag de infrastructuurbeheerder de
directe kosten berekenen op basis van onderbouwde econometrische of technische kostenmodellen
indien hij aan de toezichthoudende instantie kan aantonen dat de directe eenheidskosten alleen
rechtstreeks uit de treinexploitatie voortvioeiende kosten omvatten en geen van de in artikel 4
bedoelde kosten. De toezichthoudende instantie kan de infrastructuurbeheerder verzoeken ter
vergelijking de directe eenheidskosten te berekenen overeenkomstig artikel 3, lid 1, en artikel 5, lid 1,
of aan de hand van de kostenmodellen overeenkomstig de eerste zin.

Spoorwegwet
Artikel 62

1 Een spoorwegonderneming die een toegangsovereenkomst sluit, is voor het gebruik van
hoofdspoorweginfrastructuur aan de beheerder ten minste een vergoeding voor het gebruik van
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hoofdspoorweginfrastructuur met het oog op het minimumtoegangspakket verschuldigd. Deze
vergoeding is de heffing, bedoeld in artikel 31, derde lid, van richtlijn 2012/34/EU.

[...]

4 Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur worden regels gesteld met betrekking tot het
kader, bedoeld in artikel 29, eerste lid, van richtlijn 2012/34/EU.

5 De in het vierde lid bedoelde regels omvatten regels met betrekking tot:

a. de aan het aan spoorwegondernemingen aangeboden minimumtoegangspakket, bedoeld in het
eerste lid, toe te rekenen kosten en de methode voor toerekening van die kosten, bedoeld in artikel 30,
achtste lid, van richtlijn 2012/34/EU,;

b. de toepassing van de modaliteiten, bedoeld in artikel 31, derde lid, van richtlijn 2012/34/EU en de
wijze van invoering ervan.

[...]

7 De in het vierde lid bedoelde regels kunnen tevens regels bevatten over de maatstaven en nadere
regels over de hoogte van de in het eerste lid bedoelde vergoeding.

8 De vergoeding en de heffingen, bedoeld in het eerste en zesde lid, onderdelen a en b, mogen
overeenkomstig artikel 31, zesde lid, van richtlijn 2012/34/EU evenredig worden verdeeld over een
voldoende aantal treindiensten en tijden.

Artikel 63

1 De beheerder stelt een methode vast voor de toerekening van de kosten aan het aan
spoorwegondernemingen aangeboden minimumtoegangspakket als bedoeld in artikel 30, achtste lid,
van richtlijn 2012/34/EU, zulks met inachtneming van het krachtens artikel 62, vijfde lid, bepaalde.

2 De methode van toerekening, bedoeld in het eerste lid, behoeft de goedkeuring van de Autoriteit
Consument en Markt. Op de voorbereiding van een goedkeuringsbesluit is afdeling 3.4 van de
Algemene wet bestuursrecht van toepassing. Onverminderd artikel 3:15 van de Algemene wet
bestuursrecht, kunnen gerechtigden hun zienswijze naar voren brengen over het voorgenomen
goedkeuringsbesiluit.

3 Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur kunnen regels worden gesteld met betrekking tot
de goedkeuring, bedoeld in het tweede lid, en de daartoe te volgen procedure.[...]

Implementatiebesluit

Artikel 2

1 De beheerder hanteert voor het berekenen van de vergoeding voor het minimumtoegangspakket de
methode voor toerekening overeenkomstig deze paragraaf en overeenkomstig de voorschriften in
uitvoeringsverordening (EU) 2015/909.

2 De beheerder hanteert de methode voor toerekening voor de gehele hoofdspoorweginfrastructuur op
eenzelfde wijze.

Artikel 3

1 Uit de totale begrote kosten van de beheerder wordt een kostenbasis afgeleid, die bestaat uit de
kosten die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst, bedoeld in artikel 31, derde
lid, van richtlijn 2012/34/EU en die dient tot het bepalen van de vergoeding voor het
minimumtoegangspakket.

2 De totale begrote kosten mogen gebaseerd zijn op de gemiddelde totale begrote kosten gedurende
een periode van ten hoogste tien jaren.

3 De beheerder kan in de methode voor toerekening een correctiemechanisme opnemen waarbij een
correctie wordt toegepast voor zover er een verschil bestaat tussen de begrote kosten voor
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toerekening en de kosten die zijn weergegeven in de jaarrekening of jaarrekeningen van de periode
waar de begrote kosten voor de vorige methode voor toerekening betrekking op hebben.

Artikel 4

In de methode voor toerekening worden kosten als volgt toegerekend aan de kostenbasis, bedoeld in
artikel 3, eerste lid:

a. kosten die in hun geheel rechtstreeks voortvioeien uit de exploitatie van de treindienst, worden
volledig toegerekend aan de kostenbasis;

b. kosten die voor een deel rechtstreeks voortvioeien uit de exploitatie van de treindienst, worden naar
rato toegerekend aan de kostenbasis;

c. kosten die niet rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst, worden niet
toegerekend aan de kostenbasis.

Artikel 5

1 De beheerder bepaalt op basis van:

a. empirische gegevens, of

b. de opinies van experts, indien de beheerder niet de beschikking heeft en in redelijkheid ook niet kan
hebben over empirische gegevens,

welke kosten als bedoeld in artikel 4, onderdeel b, worden toegerekend aan de kostenbasis, bedoeld
in artikel 3, eerste lid.

2 De methode voor toerekening bevat een beschrijving van de wijze waarop kosten aan de
kostenbasis worden toegerekend.

3 De beschrijving, bedoeld in het tweede lid, maakt het oorzakelijk verband tussen kosten en de
toerekening aan de kostenbasis aannemelijk.

Artikel 6

1 De beheerder kan binnen het minimumtoegangspakket verschillende diensten onderscheiden en
voor ieder van deze diensten een aparte vergoeding hanteren.

2 De beheerder kan binnen de onderscheiden diensten verschillende gebruiksklassen hanteren en
voor deze gebruiksklassen verschillende vergoedingen hanteren, voor zover de totale vergoedingen
binnen de dienst gelijk blijven aan de kostenbasis van deze dienst. [...]

Artikel 7

1 De beheerder bepaalt de vergoedingen voor het minimumtoegangspakket door de kostenbasis,
bedoeld in artikel 3, eerste lid, te delen door de corresponderende begrote gebruiksomvang van het
minimumtoegangspakket.

2 Indien de beheerder kan aantonen dat de waarden, bedoeld in artikel 5, tweede lid, van
uitvoeringsverordening (EU) 2015/909 voor verschillende delen van de hoofdspoorweginfrastructuur
sterk uiteenlopen, kan de beheerder de vergoeding voor het minimumtoegangspakket ook voor delen
van de hoofdspoorweginfrastructuur apart bepalen door, na opdeling van de
hoofdspoorweginfrastructuur, voor elk deel de kostenbasis te delen door de begrote gebruiksomvang
van het minimumtoegangspakket van dat deel van de hoofdspoorweginfrastructuur.

3 Voor zover toepassing is gegeven aan artikel 6, eerste lid, bepaalt de beheerder de vergoedingen
voor de onderscheiden diensten door de kostenbasis van deze diensten te delen door de begrote
gebruiksomvang van de desbetreffende dienst.

4 Voor zover toepassing is gegeven aan artikel 6, tweede lid, bepaalt de beheerder de vergoedingen
voor de onderscheiden gebruiksklassen door de kostenbasis van deze gebruiksklassen te delen door
de begrote gebruiksomvang van de desbetreffende gebruiksklasse.
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5 De beheerder kan in de methode voor toerekening een correctiemechanisme opnemen waarbij een
correctie wordt toegepast voor zover er een verschil bestaat tussen de begrote gebruiksomvang voor
toerekening en de gerealiseerde gebruiksomvang die is weergegeven in het jaarverslag of de
jaarverslagen van de periode waar de begrote gebruiksomvang voor toerekening betrekking op heeft.
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Bijlage 2: Tabel met de eliminaties van kosten in Stap 1

Kostensoorten uit Bijlage C bij methode van
toerekening ProRail

Kosten voor functiehandhaving:

Beheer:

Het beheer van verschillende
infrastructuurnetwerken voor telecommunicatie;
De kosten van de elektriciteitsnetbeheerders
(transport van elektriciteit);

De kosten van gas, water, elektriciteit,
belastingen, verzekeringen, huurkosten VL posten
en beleidsontwikkeling ten behoeve van het
primaire proces om de infrastructuur in stand te
houden (0.a. productmanagement en onderzoek).

Eliminatie kosten in Stap 1

Eliminatie kosten functiehandhaving:

Kleinschalig onderhoud (KO):

Inspecties en schouw van de infrastructuur;
Correcties van spoorligging;

Vervangen van (kleine) componenten;
Functieherstel bij storingen.

Grootschalig onderhoud (GO):

Onderhouden;

Aanpassen/wijzigen van constructies;
Conserveren van objecten;

Slijpen van spoorstaven;

Seizoenbestendig maken van de sporen;
Transfer: lang cyclisch onderhoud, met name het
schilderen van (de constructie van de)
perronkappen, aanpassen van
keerwanden/perronbestrating en groot onderhoud

Beheer:

1. Kosten genoemd in artikel 4 van
Uitvoeringsverordening 2015/909

2. Kosten genoemd in artikel 5, lid 4 van
Uitvoeringsverordening 2015/909

3. Kosten die verband houden met
activiteiten voor derden, zoals werken
die door ProRail worden uitgevoerd in
opdracht van decentrale overheden

4. Kosten voor diensten die behoren tot
de categorieén 2 uit Bijlage Il bij
Richtlijn 2012/34/EU

5. Kosten voor diensten die behoren tot
categorie 3 en 4 uit Bijlage Il bij
Richtlijn 2012/34/EU

6. Overige kosten die geélimineerd
worden uit de kostenpost beheer.

Kleinschalig onderhoud (KO):

7. Kosten genoemd in artikel 4 van
Uitvoeringsverordening 2015/909

8. Kosten genoemd in artikel 5, lid 4 van
Uitvoeringsverordening 2015/909

9. Kosten die verband houden met
activiteiten voor derden, zoals werken
die door ProRail worden uitgevoerd in
opdracht van decentrale overheden

10. Kosten voor diensten die behoren tot
de categorieén 2 uit Bijlage Il bij
Richtlijn 2012/34/EU

11. Kosten voor diensten die behoren tot
categorie 3 en 4 uit Bijlage Il bij
Richtlijn 2012/34/EU

12. Overige kosten die geélimineerd
worden uit de kostenpost KO.

Grootschalig onderhoud (GO):

13. De deelkostenpost met betrekking tot
transfer

14. Kosten genoemd in artikel 4 van
Uitvoeringsverordening 2015/909

15. Kosten genoemd in artikel 5, lid 4 van
Uitvoeringsverordening 2015/909

16. Kosten die verband houden met

activiteiten voor derden, zoals werken
die door ProRail worden uitgevoerd in
opdracht van decentrale overheden

54/89



Autoriteit Consument & Markt
Zaaknr. ACM/16/019986

Openbaar

aan stationsobjecten in de transferruimtes.

e  Afschrijvingskosten van
vervangingsinvesteringen®:
Vervangingsinvesteringen worden onderscheiden
in:

o Bovenbouwvernieuwing (BBV)
o Overige vervangingen (OVV)

Lonen en overige bedrijfslasten

e Loonkosten en overige bedrijfslasten voor de
afdeling Capaciteitsverdeling en de eenheid
Verkeersleiding

e Overige loonkosten en overige bedrijfslasten

Financiéle baten en lasten

Kosten voor functiewijzigingen

17. Kosten voor diensten die behoren tot
de categorieén 2 uit Bijlage Il bij
Richtlijn 2012/34/EU

18. Kosten voor diensten die behoren tot
categorie 3 en 4 uit Bijlage 1l bij
Richtlijn 2012/34/EU

19. De investeringsuitgaven voor
vervangingsinvesteringen bovenbouw
en overige vervangingen.

20. Overige kosten die geélimineerd
worden uit de kostenpost GO.

Eliminatie kosten lonen en overige

bedrijfslasten:

21. Kosten die geélimineerd worden uit de
kostenpost lonen en overige
bedrijfslasten voor de afdeling
Capaciteitsverdeling en de eenheid
verkeersleiding

22. Kosten die geélimineerd worden uit de
kostenpost overige lonen en overige
bedrijfslasten

Eliminatie kosten financiéle baten en

lasten:

23. De kosten voor financiéle baten en
lasten worden in geheel geélimineerd,
en niet toegerekend als zijnde kosten
voor het minimumtoegangspakket.

Eliminatie kosten functiewijzigingen:

24. De kosten voor functiewijzigingen
worden in geheel geélimineerd, en niet
toegerekend als zijnde kosten voor het
minimumtoegangspakket.

% In de subsidieaanvraag neemt ProRail de per jaar begrote investeringsuitgaven op, ook voor de
vervangingsinvesteringen. In een apart proces berekent ProRail de daarbij behorende geprognosticeerde
afschrijvingskosten van de activa voor de diensten binnen het minimumtoegangspakket (zie bijlage D bij de methode).
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Bijlage 3: Nota van Bevindingen zienswijzen

In deze nota van bevindingen behandelt de ACM de zienswijzen die belanghebbenden hebben
ingediend met betrekking tot het:

Besluit [ontwerp] van de Autoriteit Consument en Markt als bedoeld in artikel 63, tweede lid,
van de Spoorwegwet, tot goedkeuring van de methode van ProRail B.V., voor de toerekening
van de kosten aan het aan spoorwegondernemingen aangeboden minimumtoegangspakket
als bedoeld in artikel 30, achtste lid, van Richtlijn 2012/34/EU, voor de dienstregelingsjaren
2020 tot en met 2022.%

De volgende partijen hebben zienswijzen ingediend naar aanleiding van de terinzagelegging van het
ontwerp van het besluit

RailGood, op 13 juli 2018;

DB Cargo Nederland NV (hierna: DB Cargo), op 26 juli 2018;
NV Nederlandse Spoorwegen (hierna: NS), op 31 juli 2018;
ProRail BV (hierna: ProRail), op 26 juli 2018.

A w N E

De zienswijzen van deze partijen worden hierna door de ACM samengevat weergegeven en
beoordeeld. Waar de zienswijzen aanleiding geven tot aanpassing van de besluittekst, wordt de
betreffende aanpassing gedaan in de hoofdtekst van het besluit.

De ACM heeft ProRail in de gelegenheid gesteld om op de zienswijzen van RailGood, DB Cargo en
NS te reageren. Waar de ACM dit relevant acht, wordt ook de reactie van ProRail op de zienswijzen
samengevat weergegeven.

1. Beoordeling zienswijze RailGood

1.1 Onredelijk korte reactietermijn

Samenvatting zienswijze

RailGood geeft aan dat gegeven de vakantieperiode waarin de consultatie plaatsvindt, zij van mening
is dat de reactietermijn onredelijk kort is gezien de grote hoeveelheid zeer technische informatie die
beoordeeld moet worden. RailGood begrijpt niet waarom dit proces in de zomervakantie is gepland en
plaatsheeft. Een langere reactietermijn of een latere start van dit consultatieproces was op zijn plaats
geweest gegeven de belangen van de vervoerders.

Beoordeling ACM
De ACM begrijpt dat het (ten dele) samenvallen van de consultatietermijn met een vakantieperiode

% Kenmerk van het ontwerpbesluit : ACM/UIT/495758, zaaknummer : ACM/16/019986, datum : 19 juni 2018, op
https://www.acm.nl/sites/default/files/documents/2018-06/ontwerpbesluit-methode-van-toerekening-vmt-prorail-2018-06-

19.pdf
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hinderlijk kan zijn voor belanghebbenden. De ACM hanteert voor de consultatie op grond van artikel
3:16, eerste lid, van de Awb een termijn van zes weken. Uit deze bepaling blijkt dat een langere
termijn dan zes weken alleen is toegestaan indien dit bij wet is voorzien. Aangezien de Spoorwegwet
niet voorziet in een langere consultatietermijn, staat het de ACM niet vrij af te wijken van de termijn
van zes weken die uit de Awb voortvloeit. Deze zienswijze leidt niet tot aanpassing van het besluit.

1.2 Geen level playing field

Samenvatting zienswijze

RailGood stelt dat de voortdurende kostenstijgingen door de VMT, de extra heffing en de aanvullende
prijsprikkels niet bijdragen aan een level playing field van het spoorgoederenvervoer in Nederland ten
opzichte van het wegvervoer en de binnenvaart, noch met spoorlogistieke ketens in omringende
landen.

RailGood geeft aan dat zij vaststelt dat de uitgewerkte en door de ACM getoetste VMT niet in de pas
loopt met die van DB Netze en het regeerakkoord 2017-2021. De vraag van RailGood is hoe het
mogelijk is dat ProRail meer kosten die voortvloeien uit de treindienst toerekent aan het segment
goederenvervoer dan in andere EU-lidstaten en in het bijzonder in Duitsland het geval is. RailGood
vraagt of er afstemming is geweest met het Bundesnetzagentur en DB Netze, en wat er uit deze
afstemming is meegenomen in de toetsing van de methode en tarieven van ProRail.

RailGood geeft tevens aan dat zij van mening is dat de VMT van ProRail in het nadeel van het
spoorgoederenvervoer is en in het voordeel van het Nederlandse staatsbedrijf NS is. Dat is een
opmerkelijk, en voor de goederenvervoerders en operatoren niet acceptabel gegeven.

Volgens RailGood heeft ProRail nagelaten de heffingsregeling voor de VMT te harmoniseren met
buitenlandse spoorinfrastructuurbeheerders conform artikel 62, tiende lid, van de Spoorwegwet. Dit
blijkt onder andere uit het feit dat de VMT-tarieven van ProRail 1,13 tot 3,87 keer hoger dreigen te zijn
dan die van DB Netze, aldus RailGood.

Beoordeling ACM

De ACM toetst de methode van ProRail aan de hand van het toepasselijke wettelijke kader.
Beleidsmatige afwegingen ten aanzien van het level playing field van het spoorgoederenvervoer in
Nederland ten opzichte van het wegvervoer en de binnenvaart maken geen onderdeel uit van dat
wettelijke kader en vallen daarmee buiten de bevoegdheid van de ACM.

Ook met de hoogte van de VMT in andere EU-lidstaten kan bij de beoordeling van de methode van
ProRail geen rekening worden gehouden. De nationale wetgeving tussen de lidstaten kan verschillen,
en hierdoor kan de VMT in de omringende landen afwijken van die van ProRail. De op grond van
artikel 62, tiende lid, van de Sw voor ProRail geldende samenwerkingsplicht strekt niet tot volledige
harmonisatie van de heffingsregelingen. Naar het oordeel van de ACM volgen uit deze bepaling geen
specifieke normen waaraan ProRail bij het opstellen van de methode van toerekening niet heeft
voldaan.

57/89



Autoriteit Consument & Markt
Zaaknr. ACM/16/019986 Openbaar

Dat de methode van toerekening in het nadeel zou zijn van goederenvervoerders en in het voordeel
van de NS, zoals RailGood stelt, wordt evenmin door de ACM gevolgd. Daarnaast wordt deze stelling
niet nader door RailGood onderbouwd of gemotiveerd. De zienswijze van RailGood leidt daarmee niet
tot aanpassingen in het besluit.

1.3 Methode bevat geen tarieven

Samenvatting zienswijze

De rapportage over de nieuwe methode van ProRail voor de toerekening van de kosten aan het
minimumtoegangspakket bevat geen tarieven. Volgens RailGood is dit feitelijk de enige informatie die
economisch en commercieel relevant is voor de goederenvervoerders en de goederenmarkt.

Beoordeling ACM

Het voorliggende besluit ziet op de beoordeling van de methode om de VMT te bepalen. Het besluit
heeft geen betrekking op de hoogte van de feitelijke tarieven. De feitelijke tarieven maken deel uit van
de netverklaring, die jaarlijks door ProRail wordt gepubliceerd. De zienswijze leidt niet tot aanpassing
van het besluit.

1.4 Onderscheid hoofdspoor-zijspoor

Samenvatting zienswijze

RailGood geeft aan dat zij het gekozen onderscheid tussen hoofdspoor en zijspoor enigszins arbitrair
vindt. Het opstellen en rangeren van treinen (tezamen: de dienst Opstellen), dus de last mile, wordt
daardoor duurder. Dit leidt tot een voor het goederenvervoer substantiéle verschuiving (ca. € 1
miljoen) van kosten van de VMT naar de vergoeding voor de dienst Opstellen.

Reactie ProRail

ProRail geeft aan dat er inderdaad sprake is van een verschuiving van kosten tussen de diensten
Treinpad en Opstellen wanneer de vigerende methode en de nieuwe methode van toerekening met
elkaar worden vergeleken. Dit wordt veroorzaakt doordat in de nieuwe methode een deel van de
(directe) kosten voor de afdelingen Capaciteitsverdeling en Verkeersleiding geélimineerd wordt uit de
kostenbasis voor het minimumtoegangspakket en aan de dienst Opstellen wordt toegerekend. Het
genoemde bedrag van € 1 miljoen als effect van deze verschuiving van kosten van de VMT naar de
vergoeding voor de dienst Opstellen herkent ProRail echter niet.

ProRail geeft aan dat zij tijdens een stakeholderbijeenkomst op 11 juli 2018 aan vervoerders het effect
van de nieuwe methode voor toerekening heeft toegelicht. In deze presentatie wordt het effect op de
opbrengsten voor de periode 2020 — 2022 ten opzichte van de situatie in 2019 inzichtelijk gemaakt.
Ook op basis van deze cijfers is het voor ProRail niet duidelijk waar de genoemde € 1 miljoen op is
gebaseerd.

Beoordeling ACM
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De reactie van RailGood gaat in op de effecten van de toepassing van de methode van toerekening,
en valt daarmee buiten de reikwijdte van deze procedure. De ACM overweegt dat ProRail een
onderscheid toepast tussen de diensten Opstellen en Treinpad dat conform de EU-regelgeving is.
Deze zienswijze leidt daarom niet tot aanpassing van het besluit.

1.5 Pakket opstel- en rangeersporen

Samenvatting zienswijze
Het is RailGood niet duidelijk of alle sporen ten behoeve van de dienst Treinpad, ook die waarop
treinen onder de 40 km/uur moeten rijden, uit het pakket opstel- en rangeersporen gehaald zijn.

Beoordeling ACM
De definities van hoofdspoor en zijspoor zijn opgenomen in paragraaf 4.2.1 van de methode voor
toerekening:

e Hoofdsporen zijn alle sporen die opgenomen zijn in de dienstregeling van goederen- en
reizigerstreinen (van vertrekstation naar aankomst met alle infra daar tussen) en/of sporen
waarop treinen harder dan met 40 km/uur mogen rijden. Hoofdsporen worden gebruikt ten
behoeve van de dienst Treinpad.

e Alle overige sporen, niet zijnde hoofdsporen, zijn zijsporen. Zijsporen worden gebruikt voor
het opstellen, rangeren, laden en lossen, inspecteren en verzorgen van materieel.

Naar het oordeel van de ACM heeft ProRail het verschil tussen hoofd- en zijspoor in de methode van
toerekening afdoende gemotiveerd. Indien in de praktijk blijkt dat ProRail zich niet aan de beschreven
principes houdt, kan de ACM daar conform de beschrijving op toetsen. De zienswijze van RailGood
leidt daarmee niet tot aanpassing van het besluit.

1.6 Costdrivers in de tarieven van het minimum toegangspakket zijn onjuist

Samenvatting zienswijze

De onderbouwing voor de keuze van ProRail voor de tariefdrager treinkilometer (gedifferentieerd naar
gewicht) is eenzijdig, aldus RailGood. RailGood geeft aan dat een aantal andere cost drivers ten
onrechte niet in de opbouw van de tarieven verwerkt zijn. Dit betreft de cost drivers snelheid (die
internationaal gangbaar is) en de mate van optrekken en afremmen. De cost driver gewicht heeft een
onevenredig hoog aandeel in de tarieven.

RailGood vraagt zich voorts met betrekking tot de dienst Tractie-energievoorziening af of de beheer-,
onderhouds- en vernieuwingskosten en het variabele deel daarvan voor 25kV niet substantieel lager
zijn dan voor 1500V.

Beoordeling ACM

De ACM overweegt dat het op grond van artikel 5, tweede lid, van de Uitvoeringsverordening aan
ProRail is toegestaan andere slijtageparameters dan gewicht te betrekken bij het vaststellen van de
directe eenheidskosten. Zij is daartoe echter niet verplicht, en het gebruik van andere parameters kan
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dan ook niet door de ACM worden afgedwongen. De zienswijze van RailGood leidt daarmee niet tot
aanpassing van het besluit.

Bij het voorgaande merkt de ACM nog op dat een aantal andere cost drivers dan gewicht wel zijn
meegenomen in de bepaling van het fictief dagtonnage, dat wordt gebruikt ten behoeve van het
vaststellen van de directe kosten. Het fictief dagtonnage is een parameter waarin naast de
gebruiksomvang ook de elementen gewicht, snelheid en type vervoer (reizigers versus goederen) zijn
verwerkt. In bijlage F van de methode voor toerekening wordt toegelicht hoe het fictief dagtonnage
wordt bepaald. Via deze parameter wordt rekening gehouden met de aslast.

Met betrekking tot de kosten voor de dienst Tractie-energievoorziening overweegt de ACM het
volgende. In de kostenbasis mogen de kosten van zowel het 1500V systeem als het 25kV systeem
worden opgenomen, indien en voor zover die kosten voortvloeien uit de treindienst. Verschillen in de
hoogte van kosten tussen systemen spelen geen rol voor de beschrijving van de methode voor het
bepalen van de VMT. De zienswijze van RailGood leidt daarmee niet tot aanpassing van het besluit.

1.7 ProRail benut efficiéntiemogelijkheden onvoldoende

Samenvatting zienswijze

RailGood betoogt dat ProRail onvoldoende efficiént werkt. Zij wijst op de kostbare wijze van
gefragmenteerd onderhoud gedurende de nacht en het weekend. Goederenvervoerders zijn in het
geval van buitendienststellingen en ongunstige goederenrelatiepaden niet bereid de meerkosten van
VMT voor omrijdroutes te betalen. Ook kunnen volgens RailGood kosten worden bespaard door meer
maatwerk en door inzet van moderne machines en werkmethoden. In 2018 is een eerste dialoog
hierover gestart. RailGood is van mening dat de hier te winnen efficiéntie in de tarieven 2020-2023
dient te worden verwerkt.

Verder acht RailGood de opdeling van ProRail in regio’s (Asset Management en Verkeersleiding) niet
efficiént. Daarnaast is RailGood van mening dat incidenteel bereden spoorlijnen geen marginale
kosten veroorzaken.

Beoordeling ACM

Met betrekking tot de efficiéntie van de door ProRail ten behoeve van het minimumtoegangspakket
gemaakte kosten, overweegt de ACM dat dit onderwerp buiten de reikwijdte van deze procedure valt.
De toepasselijke wet- en regelgeving legt aan ProRail geen efficiéntieverplichtingen op. Ter
beoordeling van de ACM staat of de methode leidt tot tarieven die gelijk zijn aan de kosten die
rechtstreeks uit de treindienst voortvioeien. Of die kosten ook efficiént zijn, wordt niet door de ACM
beoordeeld.

Voor wat betreft de meerkosten van de VMT voor omrijdroutes heeft de ACM per brief van 15 februari
2018% vragen gesteld aan ProRail. Deze vragen zijn beantwoord op 28 februari 2018%. ProRail neemt

" Kenmerk: ACM/UIT/454717
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in haar begroting geen extra kosten op in verband met mogelijke omleidingen®. Uit de beantwoording
blijkt verder dat in de verkeersprognose die ProRail hanteert voor de bepaling van de VMT ook de
omleidingskilometers zijn opgenomen. De extra treinkilometers ten opzichte van de oorspronkelijk
geplande treinkilometers als gevolg van een omrijdroute worden door ProRail in rekening gebracht bij
spoorvervoerders. De ACM begrijpt het punt van RailGood maar ziet hierin geen overtreding van een
wettelijke bepaling. De zienswijze van RailGood leidt niet tot aanpassing van het besluit.

1.8 ProRail differentieert tarieven niet naar het geboden kwaliteitsniveau

Samenvatting zienswijze

RailGood acht differentiatie tussen vergoeding en aangeboden kwaliteitsniveaus gewenst. Het
algemene kwaliteitsniveau van ProRail is geént op de behoefte van het reizigersvervoer. Dit geldt in
het bijzonder ook voor het capaciteitsontwerp en de capaciteitsverdeling. Het segment
goederenvervoer behoort volgens RailGood voor de dienst Treinpad een outillage-kostenafslag te
krijgen, en het reizigersvervoer een outillage-kostenopslag.

Reactie ProRail

ProRail geeft aan dat het uitgangspunt bij het bepalen van de VMT de kosten zijn van de huidige
infrastructuur. Dat deze infrastructuur wellicht anders zou zijn vormgegeven bij een andere
gebruiksomvang of een ander type vervoer (meer of minder complex) doet daar niets aan af, gegeven
dat het gebruik van de huidige infrastructuur uitgangspunt is bij het bepalen van de variabiliteit en
hiermee van de directe kosten die in rekening worden gebracht bij spoorwegondernemingen.

Zoals ook is beschreven in de methode voor toerekening VMT (zie paragraaf 3.2) bepaalt ProRail
geen aparte vergoedingen voor afzonderlijke delen van de hoofdspoorweginfrastructuur. ProRail kiest
ervoor een eenvoudig systeem toe te passen, waarin kostenverschillen - voor zover deze bestaan -
niet tot uitdrukking worden gebracht in gedifferentieerde vergoedingen. Het maken van aparte
berekeningen voor delen van de spoorweginfrastructuur zou leiden tot een complexe en minder
eenduidige methode voor toerekening. Bovendien zou het afbreuk doen aan de doelstelling van
stabiele en voorspelbare vergoedingen indien verschillen in kosten voor specifieke delen van de
infrastructuur over de jaren heen tot uitdrukking zouden worden gebracht in (verschillen in) de
vergoedingen. ProRail merkt daarbij nog op dat RailGood in haar zienswijze aangeeft dat zij de keuze
om geen indeling in meerdere categorieén spoorlijnen toe te passen onderschrijft, om zo een complex
tariferingsmodel te voorkomen.

Beoordeling ACM
Naar het oordeel van de ACM dient er in de bepaling van de kostenbasis te worden uitgegaan van de

% Kenmerk: ACM/16/019986
% Uitzondering is de situatie met betrekking tot het “derde spoor” in Duitsland. Hierdoor is de Betuweroute verminderd
beschikbaar en worden spoorwegondernemingen omgeleid, als gevolg waarvan ze extra kosten moeten maken. Hiervoor

is een tijdelijke subsidieregeling voor goederenvervoerders ingesteld.
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huidige infrastructuur, en niet van een meer of minder complexe infrastructuur.® Voor het gebruik van
die infrastructuur wordt een tarief in rekening gebracht. Gelet op dit uitgangspunt bestaat er geen
ruimte voor een toe- of afslag in de door RailGood bedoelde zin. De zienswijze leidt niet tot
aanpassing van het besluit.

1.9 Aan de VMT worden te hoge kosten toegerekend

Samenvatting zienswijze

RailGood stelt dat de kosten van “Leiden van landelijk en decentraal treinverkeer” niet volledig
gerelateerd zijn aan het gebruik. Het aandeel van de directe kosten van het evalueren en analyseren
van de dienstregeling, het doorvoeren van verbeteringen in de dienstregeling en het leveren van
standaardinformatie over de actuele en uitgevoerde treindienst is volgens RailGood nul procent. Het
aandeel van de directe kosten van het treindienstproces met partijen is zeker niet 100% variabel. Dit
geldt volgens RailGood ook voor de kosten van “Herstellen van veilig en ongestoord treinverkeer”.
Volgens RailGood is de variabiliteit van de onderhoudskosten van kunstwerken in directe relatie tot het
goederenverkeer nul procent, en niet 10% zoals nu verondersteld.

RailGood geeft ten slotte aan dat het voor haar opmerkelijk is dat bij het vaststellen van de relatiecurve
in het Bedrijfsmodel Onderhoud geen benchmark is gedaan met DB Netze en wel met Infrabel en
SNCF Réseau.

Reactie ProRail

ProRail geeft aan dat de variabiliteit het aandeel (uitgedrukt in een percentage) is van de totale kosten
dat rechtstreeks voortvloeit uit de exploitatie van de treindienst, of met andere woorden, het aandeel
van de totale kosten dat varieert met de omvang van het gebruik van de hoofdspoorweginfrastructuur
door spoorwegondernemingen. Kosten voor de huidige hoofdspoorweginfrastructuur die ProRail
hypothetisch zou maken als in het geheel géén gebruik gemaakt wordt van de
hoofdspoorweginfrastructuur, vallen buiten de kostenbasis voor het minimumtoegangspakket.

De kosten van de activiteit Leiden van landelijk en decentraal treinverkeer betreffen kosten voor lonen
en overige bedrijfslasten van de medewerkers die deze activiteit uitvoeren. In de situatie dat er geen
treinen zouden rijden, zouden deze activiteiten niet worden uitgevoerd, waarmee deze kosten volledig
variéren met de gebruiksomvang en dus volledig kwalificeren als directe kosten.

Over de variabiliteitspercentages met betrekking tot Kunstwerken geeft ProRail aan dat deze activa
aan slijtage onderhevig zijn, waarbij een deel van de onderhoudskosten wordt bepaald door het
gebruik. Het gaat hierbij om onderhoud aan de overgang van aarden baan naar kunstwerk, het
ballastbed, brugovergangen en compensatielassen. Hoe deze slijtage wordt veroorzaakt als gevolg
van het rijden van treinen staat nader uitgewerkt op pagina 75 van de methode van toerekening.

Met betrekking tot de zienswijze van RailGood over de benchmark merkt ProRail op dat zij bij de

190 pit js tevens bevestigd in het besluit van de ACM van 19 december 2016, kenmerk ACM/DTVP/2016/207693 (FMN 11).
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bepaling van de variabiliteit van de systemen tractie-energievoorziening en beveiliging gebruikt heeft
gemaakt van de best beschikbare benchmarkinformatie. De betreffende gegevens van de genoemde
systemen voor DB Netze zijn bij ProRail niet beschikbaar.

Beoordeling ACM

In de methode van toerekening is beschreven dat: “de kosten voor de huidige
hoofdspoorweginfrastructuur die ProRail hypothetisch zou maken als in het geheel géén gebruik
gemaakt wordt van de hoofdspoorweginfrastructuur, buiten de kostenbasis minimumtoegangspakket
vallen”.’* De door RailGood genoemde kosten voor Leiden van landelijk en decentraal treinverkeer
behoeven naar het oordeel van de ACM niet te worden gemaakt indien in het geheel geen gebruik
gemaakt wordt van de hoofdspoorweginfrastructuur. Dat het variabiliteitspercentage 0% zou moeten

zijn, zoals RailGood betoogt, volgt de ACM daarom niet.

De beschreven kosten hangen samen met treingebruik — indien het spoornetwerk (ook minimaal)
wordt benut, dan dienen de werkzaamheden die ProRail in de methode van toerekening (pagina 19)
opsomt onder de noemer Leiden van landelijk en decentraal treinverkeer te worden uitgevoerd. De
kosten van die activiteiten variéren niet met de intensiteit van het treingebruik, maar met gebruik van
de infrastructuur door treinverkeer als zodanig. Hetzelfde geldt voor de post Herstellen van veilig en
ongestoord treinverkeer (pagina 20 van de methode van toerekening). Ook de daarmee
samenhangende kosten variéren wél met het treingebruik, maar niet met een eventuele variatie in de
intensiteit van het treingebruik. Een variabiliteit van 100% is dan ook aannemelijk.

Dat er voor het feitelijke leiden van het treinverkeer minder mensen nodig zijn wanneer er minder
treinverkeer is lijkt juist, maar dat komt tot uitdrukking in de variabiliteit van de kostenpost Leiden van
het lokale treinverkeer, dat voor 63,3% varieert met de intensiteit van het treinverkeer. ACM volgt de
redenering van ProRail dat er op ieder moment mensen en middelen beschikbaar dienen te zijn om
mogelijke verstoringen te verhelpen zodra de infrastructuur wordt gebruikt. De kosten daarvoor dienen
te worden gemaakt ongeacht de mate (of intensiteit) van het gebruik.

Voor wat betreft de variabiliteit van de onderhoudskosten van kunstwerken, op pagina 75 van de
methode van toerekening is beargumenteerd op grond waarvan een klein deel van de
onderhoudskosten daarvan wel gerelateerd zijn aan het gebruik. Dit percentage is door ProRail op
basis van een expert-oordeel vastgesteld op 10%. De ACM is van mening dat dit in overeenstemming
is met artikel 5, eerste lid en onder b van het Implementatiebesluit. Hieruit volgt dat toerekening aan de
kostenbasis plaats kan vinden op basis van de opinies van experts indien de beheerder niet de
beschikking heeft en in redelijkheid ook niet kan hebben over empirische gegevens. De zienswijze van
RailGood leidt derhalve niet tot aanpassing van het besluit.

Ten aanzien van de zienswijze van RailGood over de benchmark overweegt de ACM dat een bredere
benchmark zeker wenselijk zou zijn. Echter, de ACM begrijpt ook dat ProRail geen beschikking heeft,

101 Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket ProRail, 30 maart 2018, blz. 19.
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en in redelijkheid ook niet kan hebben, over de informatie van DB Netze waardoor ProRail dit niet kan
meewegen bij het vaststellen van de variabiliteitspercentages.

1.10 ProRail houdt geen rekening met prijselasticiteiten

Samenvatting zienswijze

RailGood is van mening dat ProRail bij de bepaling van de gebruiksomvang geen rekening houdt met
de prijselasticiteiten. Het is aangetoond dat fors dalende spoorgoederenvervoervolumes niet leiden tot
dalende kosten van ProRail, niet op het gemengde net en zeker niet op de Betuweroute. De
gebruiksvergoedingen stijgen structureel en fors meer dan de CPI. De vraag van RailGood is hoe
variabel de kosten daadwerkelijk zijn die voortvioeien uit de treindienst.

Reactie ProRail

Bij het prognosticeren van de gebruiksomvang hanteert ProRail diverse bronnen, zoals ook is
beschreven in paragraaf 4.5.2 van de methode voor toerekening. Hierbij wordt rekening gehouden met
de prijselasticiteit van het goederensegment. De vergoedingen zoals toegepast in eerdere jaren zijn
berekend op basis van de methoden zoals deze destijds van toepassing waren. De onderbouwing van
het aandeel van de directe kosten zoals deze voor toekomstige jaren zal worden toegepast is
opgenomen in de nieuwe methode voor toerekening VMT die nu ter goedkeuring bij de ACM voorligt.

Beoordeling ACM

De ACM ziet op basis van de zienswijze van RailGood geen aanleiding om aan te nemen dat de
berekeningen van de variabele kosten of de gebruiksomvang, zoals omschreven wordt in paragraaf
4.5.2 van de methode van toerekening, niet juist zouden zijn. De zienswijze leidt niet tot aanpassing
van het besluit.

1.11 Onjuistheden in de methode

Samenvatting zienswijze

Tabel 4 van de methode, waarin voorbeeldtypen van treinen worden weergegeven, bevat volgens
RailGood meerdere foutieve benamingen: Intermodale treinen en containertreinen zijn hetzelfde, en bij
> 3.000 ton’ moet staan: beladen kolen- en ertstreinen.

Reactie ProRail

ProRail geeft aan dat de benamingen enkel voorbeelden betreffen die geen effect hebben op de
toepassing van de vergoedingen, gegeven dat afrekening plaats vindt op basis van het daadwerkelijke
gewicht van een trein. Het is juist dat met intermodale treinen en containertreinen op hetzelfde type
trein wordt gedoeld. Dat kolen- en ertstreinen beladen moeten zijn om in de categorie ‘> 3.000 ton’ te
vallen is correct.

Beoordeling ACM
Hoewel de benamingen die RailGood voorstelt beter lijken aan te sluiten bij de praktijk, hebben

eventuele wijzigingen in dit verband geen materiéle impact op het besluit en de methode van
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toerekening. In de tariefstelling wordt immers geen onderscheid gemaakt tussen de verschillende
typen goederenvervoer, maar naar gewicht. De zienswijze leidt niet tot aanpassing van het besluit.

1.12 Geen indexatie van de VMT

Samenvatting zienswijze

RailGood maakt bezwaar tegen indexatie van de VMT. RailGood geeft aan het wenselijk te vinden dat
ProRail haar efficiéntie zelf gaat reguleren, bijvoorbeeld door inkoopuitdagingen. Door verbetering van
de efficiéntie kan de noodzaak om de tarieven te indexeren komen te vervallen.

Beoordeling ACM

Artikel 3, vijfde lid, van de Uitvoeringsverordening bepaalt: “De voor de berekening op grond van dit
artikel gehanteerde kosten moeten gebaseerd zijn op door de infrastructuurbeheerder uitgevoerde of
verwachte betalingen.” Op grond hiervan dient ProRail voor de berekening van de VMT uit te gaan van
de begrote kosten, en heeft ProRail de mogelijkheid om de kosten van de VMT te indexeren. Met
betrekking tot het verdisconteren van efficiéntieverbeteringen in de tarieven van ProRail, verwijst de
ACM naar hetgeen zij in paragraaf 1.7 van deze nota van bevindingen heeft overwogen. De zienswijze
leidt niet tot aanpassing van het besluit.

1.13 Geen herziening van vergoedingen

Samenvatting zienswijze

RailGood vindt het onacceptabel dat kostenstijgingen bij ProRail en/of vervoervolume-tegenvallers tot
een aanpassing naar boven van de VMT-tarieven kunnen leiden. Dergelijke risico’s moet ProRail niet
op de vrije markt afwentelen.

Beoordeling ACM

ProRail dient voor de berekening van de VMT uit te gaan van de begrote kosten. Voor wat betreft het
vervoervolume: artikel lid 5, eerste lid, van de Uitvoeringsverordening stelt: “De
infrastructuurbeheerder berekent de gemiddelde directe eenheidskosten voor het hele net door de
directe kosten voor het hele net te delen door het geraamde of werkelijk gerealiseerde totale aantal
voertuigkilometers, treinkilometers of brutotonkilometers.” Indien een raming voor een periode
bijgesteld dient te worden, dan is ProRail gehouden om uit te gaan van dit lagere volume aangezien
daarmee de daadwerkelijke directe kosten dichter benaderd worden.

1.14 Efficiént beheer van de hoofdspoorwegen moet ingevuld worden

Samenvatting zienswijze

In de rapporten wordt niet beschreven of en hoe ProRail invulling geeft aan efficiént beheer van de
hoofdspoorwegen. Richtlijn 2012/34/EU stelt dat spoorweginfrastructuur een natuurlijk monopolie is en
dat het daarom noodzakelijk is om infrastructuurbeheerders te stimuleren kosten te reduceren en hun
infrastructuur efficiént te beheren. RailGood vraagt de ACM duidelijk te maken of en zo ja hoe dit is
getoetst.
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Beoordeling ACM

Met betrekking tot het verdisconteren van efficiéntieverbeteringen in de tarieven van ProRail, verwijst
de ACM naar hetgeen zij onder paragraaf 1.7 van deze nota van bevindingen heeft overwogen. Bij de
Nederlandse implementatie van Richtlijn 2012/34/EU is ervoor gekozen geen efficiéntieprikkels op te
nemen in de wet- en regelgeving met betrekking tot de methode van kostentoerekening van ProRail.
Ter beoordeling van de ACM staat of de methode leidt tot tarieven die gelijk zijn aan de kosten die
rechtstreeks uit de treindienst voortvloeien. Of die kosten ook efficiént zijn, wordt niet door de ACM
beoordeeld. De zienswijze leidt derhalve niet tot aanpassingen in het besluit.

2. Beoordeling zienswijze DB Cargo

2.1 ACM heeft de methode van toerekening zelf niet beoordeeld

Samenvatting zienswijze

DB Cargo betoogt dat de ACM heeft nagelaten de eigenlijke methode van toerekening van ProRail te
beoordelen. De ACM heeft enkel de door ProRail opgestelde beschrijving daarvan beoordeeld. De
methode zelf, zoals deze besloten ligt in de systemen van ProRail en haar interne bedrijffsprocessen,
is als zodanig niet beoordeeld. Daarmee is het besluit onvoldoende zorgvuldig tot stand gekomen en
zijn niet alle relevante feiten vergaard, aldus DB Cargo.

Beoordeling ACM

Zoals is aangegeven in randnummer 44 van het besluit, beoordeelt de ACM de methode van
toerekening van ProRail op basis van de door ProRail gegeven beschrijving van die methode. Deze
beschrijving geeft de principes weer op grond waarvan kosten worden toegerekend aan de tarieven
van ProRail. Het zijn deze principes waarop de beoordeling van de ACM betrekking heeft. De
eigenlijke methode van toerekening ligt besloten in de (ICT-)systemen van ProRail en in haar interne
bedrijfsprocessen, en de daaraan ten grondslag liggende principes kunnen daar niet eenvoudig uit
worden afgeleid. Om die reden, en omdat de feitelijke toepassing van de methode van toerekening
buiten de reikwijdte van deze procedure valt, beperkt de ACM haar beoordeling tot de door ProRail
gegeven beschrijving van de methode. Ten overvloede merkt de ACM hierbij op dat dit de
gebruikelijke gang van zaken is bij het beoordelen van kostentoerekeningssystemen door de ACM.**
De toepassing van de methode kan wel achteraf (ambtshalve) door de ACM worden onderzocht. Gelet
op het voorgaande leidt de zienswijze van DB Cargo niet tot aanpassingen van de methode of het
besluit.

2.2 Het Bedrijfsmodel Onderhoud voldoet niet aan artikel 4 van het Implementatiebesluit

Samenvatting zienswijze

DB Cargo betoogt dat het Bedrijffsmodel Onderhoud is gebaseerd op onjuiste, verouderde gegevens.
ProRail heeft onvoldoende gemotiveerd waarom de door haar gebruikte combinatie van UIC-gegevens
en oude gegevens van rechtsvoorgangers van ProRail voldoende onderbouwing vormen voor de

192 Zie bijvoorbeeld het besluit van de ACM van 10 juli 2015, met kenmerk ACM/DTVP/2015/203452_0OV (KTS Schiphol
2016-2018), rn. 32.
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methode van toerekening. Het uitbesteden van onderhoud door ProRail is geen deugdelijk argument
om niet over recentere gegevens te hoeven beschikken. Het is ook een onbegrijpelijk argument, aldus
DB Cargo, want niet valt in te zien waarom ProRail haar opdrachten niet zodanig kan inrichten dat aan
deze omissie wordt tegemoetgekomen.

De (niet onderbouwde) aanname van ProRail dat het aannemelijk is dat de door haar gebruikte cijfers
in de loop der tijd niet aan grote veranderingen onderhevig zijn, vormt onvoldoende motivering voor de
methode. Een dergelijke onderbouwing is volgens DB Cargo wel noodzakelijk, alleen al omdat bij deze
aanname geen rekening wordt gehouden met efficiéntere en innovatievere onderhoudsmethoden in de
aanbestede onderhoudscontracten. Daardoor dalen de onderhoudskosten voor ProRail, en kan de
kostenopbouw wijzigen.

Daarnaast is er volgens DB Cargo sprake van een inconsistentie tussen de variabiliteitscijfers in Tabel
6 van het Bedrijfsmodel Onderhoud en Tabel 1 van het rapport Onderbouwing variabiliteit resterende
systemen. In de tweede tabel worden veel lagere variabiliteitscijfers genoemd voor de deelsystemen
Hoofdspoor en Wissels in hoofdspoor dan in het Bedrijfsmodel Onderhoud.

Reactie ProRail

ProRail benadrukt dat het Bedrijfsmodel Onderhoud wordt gebruikt ten behoeve van het bepalen van
de variabiliteit, ofwel het deel van de kosten dat varieert met de gebruiksomvang. De variabiliteit wordt
bepaald op basis van gegevens met betrekking tot het gerealiseerde gebruik van de infrastructuur en
gerealiseerde kosten (in 2015). Deze variabiliteit wordt vervolgens gebruikt om uit de totale begrote
kosten voor de toekomstige jaren waarop de methode betrekking heeft de kostenbasis voor het
minimumtoegangspakket te bepalen (de directe kosten). Een lager bedrag aan totale (begrote) kosten
zal dus ook resulteren in een lager bedrag aan directe kosten. Bovendien geldt dat indien de
kostenopbouw van de onderhoudskosten wijzigt door efficiéntere of innovatievere
onderhoudsmethoden, dit niet per definitie betekent dat het aandeel van de kosten dat voortvloeit uit
de exploitatie van de treindienst (‘de slijtage van het spoor’) wijzigt.

Met betrekking tot de door DB Cargo genoemde tabellen, wijst ProRail erop dat Tabel 1 van het
rapport Onderbouwing variabiliteit resterende systemen de variabiliteit op een andere manier
weergeeft. De percentages in deze tabel tellen op tot het totale variabiliteitspercentage van (destijds)
36,1%. Dat het variabiliteitspercentage dat in de methode van toerekening is opgenomen lager is
(31,7%), wordt veroorzaakt doordat na het uitbrengen van het betreffende rapport nog een aantal
correcties is doorgevoerd in de wijze waarop de variabiliteit wordt bepaald. Ten eerste is de variabiliteit
aangepast op basis van de bindende aanwijzing van de ACM naar aanleiding van een klacht van FMN
ten aanzien van de gebruiksvergoeding voor 2015 en 2016.'* Ten tweede worden in de berekening
van de variabiliteit in de nieuwe methode de systemen Zijsporen en Wissels in zijsporen niet meer
meegenomen, aangezien deze deelsystemen betrekking hebben op de dienst Opstellen. Ten slotte is
voor de resterende systemen onderscheid gemaakt in de variabiliteit van de onderhoudskosten die
wordt toegerekend aan de dienst Treinpad en de variabiliteit van de onderhoudskosten die wordt

103 Besluit van de ACM van 19 december 2016, met kenmerk ACM/DTVP/2016/207693.
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toegerekend aan de dienst Tractie-energievoorziening.

Beoordeling ACM

De ACM begrijpt uit de zienswijze van DB Cargo dat zij zich niet kan vinden in de wijze waarop ProRail
de variabiliteit van de deelsystemen Hoofdspoor en Wissels in hoofdspoor heeft vastgesteld. De ACM
ziet in hetgeen DB Cargo heeft aangevoerd, geen reden haar goedkeuring voor dit onderdeel van de
methode te onthouden. DB Cargo heeft geen concrete feiten of omstandigheden aangevoerd die erop
wijzen dat het gebruik van efficiéntere en innovatievere onderhoudsmethoden van invloed is op het
aandeel van de kosten dat voortvloeit uit de exploitatie van de treindienst. ProRail mocht naar het
oordeel van de ACM uitgaan van de door het UIC vastgestelde modelcurve, gecorrigeerd op basis van
oude ervaringscijfers van ProRail. Daarbij houdt de ACM ook rekening met het feit dat de
realisatiecijfers van NMBS en SNCF een vergelijkbaar verloop kennen als de door ProRail
vastgestelde relatiecurve, hetgeen de juistheid daarvan ondersteunt.

Wat betreft de verschillen in de percentages in Tabel 6 van het Bedrijfsmodel Onderhoud en Tabel 1
van het rapport Onderbouwing variabiliteit resterende systemen, verwijst de ACM naar de reactie
hiervoor die ProRail op dit onderdeel van de zienswijze heeft gegeven. Deze uitleg geeft naar het
oordeel van de ACM voldoende inzicht in de redenen van de verschillen tussen de beide tabellen.
Deze zienswijze van DB Cargo niet tot aanpassing van het besluit.

2.3 De vastgestelde variabiliteit voor verkeersleiding is in strijd met de
Uitvoeringsverordening
Samenvatting zienswijze
DB Cargo begrijpt uit artikel 3, vierde lid, onder a van de Uitvoeringsverordening, gelezen in
samenhang met artikel 4, eerste lid, onder a van de Uitvoeringsverordening, dat kosten ten behoeve
van verkeersleiding niet voor toerekening aan de VMT in aanmerking komen. Deze kosten vallen
volgens DB Cargo onder de vaste kosten voor een bepaald baanvak, die de infrastructuurbeheerder
ook dient te dragen wanneer er geen treinbewegingen zijn. Uit de Uitvoeringsverordening blijkt dat
kosten voor verkeersleiding alleen in rekening kunnen worden gebracht, voor zover het kosten van
personeel betreft om op verzoek een specifieke trein te laten rijden buiten de normale openingstijden
van een spoorweg. Die situatie komt blijkens de netverklaring van ProRail in Nederland niet voor,
aldus DB Cargo.

Gelet op het voorgaande rekent ProRail in haar methode ten onrechte een variabel deel van de
personeelskosten voor verkeersleiding toe aan de dienst Treinpad (100% van de personeelskosten
voor landelijk en decentraal treinverkeer en 63,3% voor lokaal treinverkeer). DB Cargo wijst er daarbij
nog op dat het gelet op de hoge variabiliteit van de personeelskosten voor verkeersleiding in haar
ogen opvallend is dat het deelsysteem Treinbeheersing, dat aan de verkeersleiding verbonden is, een
variabiliteit heeft van 0%. De goedkeuring van dit onderdeel van de methode wordt in het
ontwerpbesluit niet door de ACM gemotiveerd.

Beoordeling ACM
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De ACM verwijst naar wat zij uiteenzette in paragraaf 1.9 van deze nota van bevindingen. De ACM
deelt de lezing van DB Cargo - van de artikelen 3 en 4 van de Uitvoeringsverordening - niet. De kosten
van verkeersleiding zijn geen “vaste kosten voor een bepaald baanvak die de infrastructuurbeheerder
ook dient te dragen wanneer er geen treinbewegingen zijn” in de zin van artikel 4 van de
Uitvoeringsverordening. In dit kader verwijst de ACM ook naar de door ProRail gegeven uitleg omtrent
de variabiliteit van deze kosten op bladzijden 31 en 32 van de methode van toerekening, waartegen
door DB Cargo geen argumenten zijn aangevoerd.

Ook uit artikel 3, vierde lid en onder a, van de Uitvoeringsverordening volgt niet dat kosten ten
behoeve van verkeersleiding niet voor toerekening aan de VMT in aanmerking zouden komen. Deze
bepaling beschrijft enkele soorten kosten die, volgens de aanhef van artikel 3, vierde lid, van de
Uitvoeringsverordening, ‘in ieder geval’ door de infrastructuurbeheerder mogen worden opgenomen in
de VMT. Artikel 3, vierde lid, bevat dus geen uitputtende opsomming van toerekenbare kostenposten.
Dat in die bepaling (onder a) ‘de kosten van personeel dat nodig is om een bepaald baanvak open te
houden indien een exploitant verzoekt om een specifieke trein te laten rijden buiten de normale
openingstijden’is genoemd, brengt, andersom, niet met zich dat andersoortige kosten die te maken
hebben met het leiden van het treinverkeer niet variabel zouden zijn en derhalve niet aan de VMT
zouden mogen worden toegerekend.

Ook in het variabiliteitscijfer van 0% van het deelsysteem Treinbeheersing ziet de ACM geen
aanleiding te twijfelen aan de juistheid van de variabiliteit van de personeelskosten voor
verkeersleiding. Het deelsysteem Treinbeheersing heeft betrekking op activa (de systemen voor
bediening van de infrastructuur, waaronder de ICT-hardware en -software die nodig is voor de
aansturen van wissels en seinen),™*
Hoewel de beide posten op hetzelfde (bedrijfs)proces betrekking hebben, kunnen zij bijgevolg niet één
op één met elkaar worden vergeleken; de wijze waarop de kosten ervan samenhangen met de
(intensiteit van) het treingebruik, hoeft uiteraard niet te corresponderen. ProRail merkt de activakosten
aan als vast, omdat kosten van de activa die voorhanden moeten zijn voor het beheersen van de
treinenloop, niet variéren met de intensiteit van het treinverkeer. ACM kan die redenering volgen. De

zienswijze van DB Cargo leidt derhalve niet tot aanpassingen in het besluit.

terwijl de kosten voor verkeersleiding personeelskosten betreffen.

2.4 Het deelsysteem Energievoorziening, diesel is ten onrechte onder het
minimumtoegangspakket geschaard

Samenvatting zienswijze

DB Cargo betoogt dat ProRail het deelsysteem ‘Energievoorziening, diesel’ ten onrechte tot het

minimumtoegangspakket rekent. Tankinstallaties en levering van brandstof in deze voorzieningen zijn

een dienstvoorziening als bedoeld in onderdeel i) van punt 2 van Bijlage Il van Richtlijn 2012/34/EU.

De daarmee gemoeide kosten mogen dan ook geen deel uitmaken van de kosten van het

minimumtoegangspakket. Dat de variabiliteit van dit systeem op 0% is gesteld, doet daar niets aan af.

104 Methode van toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket ProRail. 30 maart 2018, blz. 80.
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Beoordeling ACM

De ACM is met DB Cargo van oordeel dat het deelsysteem ‘Energievoorziening, diesel’ een
dienstvoorziening is als bedoeld in onderdeel i) van punt 2 van Bijlage Il van Richtlijn 2012/34/EU.
Bijgevolg mogen de daarmee gemoeide kosten niet aan het minimumtoegangspakket worden
toegerekend. Nu ProRail de variabiliteit van dit systeem op 0% heeft vastgesteld, komen de kosten
voor dit systeem hoe dan ook niet tot uitdrukking in de VMT. Gelet daarop volstaat de ACM met de
constatering dat dit deelsysteem een dienstvoorziening betreft, waarbij de ACM er vanuit gaat dat
ProRail het Bedrijfsmodel Onderhoud zal aanpassen in die zin dat de variabiliteit van het deelsysteem
‘Energievoorziening, diesel’ van 0% zal worden vervangen door ‘n.v.t.".

2.5 ProRail bepaalt de kostenbasis op onjuiste wijze

Samenvatting zienswijze

DB Cargo betoogt dat ProRail haar kostenbasis niet op de wijze bepaalt zoals is voorgeschreven in de
Uitvoeringsverordening. Zij bepaalt haar totale begrote kosten namelijk op basis van de door de
Minister goedgekeurde subsidieaanvraag. Deze werkwijze is niet conform de wet, aldus DB Cargo.
Niet de hoogte van de aan ProRail te verstrekken subsidie dient bepalend te zijn voor de hoogte van
de kostenbasis, maar dat deel van de totale kosten dat niet aan de kostenbasis toegerekend mag
worden dient juist bepalend te zijn voor de hoogte van de aan te vragen subsidie. De wijze waarop
ProRail de kostenbasis vaststelt leidt ook tot onduidelijkheid, bijvoorbeeld met betrekking tot de vraag
welke kosten van ProRail precies worden gedekt uit het infrafonds waar de subsidie uit wordt verstrekt.
Bijgevolg is voor DB Cargo niet duidelijk waaruit volgens de ACM de VMT bestaat en hoe dit zich
verhoudt met de kosten die rechtstreeks uit de treindienst voortvloeien.

Bij het voorgaande wijst DB Cargo erop dat hier sprake is van een andersoortige situatie dan die zich
voordeed in de zaak die heeft geresulteerd in de uitspraak van het CBb van 26 juni 2018,
ECLI:NL:CBB:2018:301. De onderhavige zienswijze ziet niet zozeer op de beheersmatige
onafhankelijkheid van ProRail, maar op gebreken in de methode van toerekening van ProRail ten
aanzien van (onder andere) het vaststellen van de kostenbasis.

Beoordeling ACM

Zoals is aangegeven in de randnummers 53-61 van het besluit, leidt ProRail de kostenbasis af uit de
totale begrote kosten zoals deze zijn vermeld in de meest actuele, door de Minister van lenW
goedgekeurde, subsidieaanvraag. Door middel van de subsidieaanvraag vraagt ProRail aan het
Ministerie van lenW om middelen ter financiering van de kosten voor het leveren van de prestaties
zoals vastgelegd in de beheerconcessie. ProRail bepaalt allereerst de kosten van de activiteiten die
zullen worden uitgevoerd. Vervolgens wordt bepaald welke bijdragen van derden, inclusief de
gebruiksvergoeding, worden verwacht. Het verschil tussen de (begrote) kosten en de verwachte
bijdragen is het bedrag dat wordt aangevraagd als subsidie. Er wordt dus niet, zoals DB Cargo stelt,
subsidie aangevraagd voor de totale kosten. Bovendien geldt dat de begrote kosten niet worden
bepaald op basis van de subsidieaanvraag, maar de situatie is andersom: de aangevraagde subsidie
is de resultante van de begrote kosten en verwachte bijdragen van derden. De zienswijze leidt niet tot
een aanpassing van het besluit.
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2.6 Het bandbreedtemechanisme

Samenvatting zienswijze

Het door ProRail in de toerekeningsmethode opgenomen bandbreedtemechanisme is volgens DB
Cargo in strijd met de toepasselijke regelgeving. Deze regelgeving is dwingend van aard, en schrijft
twee mogelijkheden voor om in de methode van toerekening een correctiemechanisme toe te passen.
Daarvan mag niet worden afgeweken. ProRail heeft geen grondslag voor de toepassing van het door
haarzelf bedachte bandbreedtemechanisme. Indien de begroting van kosten en gebruiksomvang
onvoldoende zeker is om deze voor de gevraagde periode als uitgangspunt te kunnen nemen, had
ProRail de methode voor een wél daarop passende periode moeten aanvragen. De financiéle
gevolgen van onzekerheden in de begrotingen van ProRail mogen niet middels een tussentijdse
herziening van de VMT op spoorwegondernemingen worden afgewenteld, aldus DB Cargo.

Beoordeling ACM

De ACM volgt deze zienswijze niet. Naar het oordeel van de ACM sluiten de artikelen 3, derde lid, en
7, vijffde lid, van het Implementatiebesluit de toepassing van het door ProRail geformuleerde
bandbreedtemechanisme niet uit. Ter motivering hiervan verwijst de ACM naar hetgeen is overwogen
in de randnummers 188 en 189 van het besluit. De ACM ziet geen aanleiding deze motivering nader
aan te vullen.

2.7 Beoordeling van de gewichtsklassen

Samenvatting zienswijze

DB Cargo betoogt dat de ACM ten onrechte heeft nagelaten de door ProRail gehanteerde differentiatie
naar gewichtsklassen te beoordelen. Volgens DB Cargo blijkt uit de Nota van Toelichting bij het
oorspronkelijke en het gewijzigde artikel 6, tweede lid, van het Implementatiebesluit dat de wijziging in
deze bepaling enkel het vergroten van de uitvoerbaarheid betreft. De wetgever heeft de inhoudelijke
normering niet willen wijzigen. Gelet daarop moet de relatie tussen kosten en indeling in
gebruiksklassen worden gemotiveerd en beoordeeld.

Volgens DB Cargo is niet duidelijk hoe de vergoedingsfactoren in Tabel 4 van de methode van
toerekening tot stand zijn gekomen, en in hoeverre andere factoren dan gewicht hierbij zijn betrokken.
Daar waar reizigerstreinen veel afremmen en optrekken, rollen goederentreinen met een tamelijk
constante en relatief lage snelheid gelijkmatig door. De betekenis van deze wezenlijke verschillen in
de rijkarakteristiek van goederen- en reizigerstreinen komen in de methode van ProRail en het
ontwerpbesluit van de ACM nergens tot uiting, aldus DB Cargo. De ACM dient dit onderdeel van de
methode te onderzoeken.

Beoordeling ACM

Naar het oordeel van de ACM volgt uit de Nota van Toelichting bij artikel 6, tweede lid (nieuw) van het

105

Implementatiebesluit™ dat met de wijziging van deze bepaling wel is beoogd de inhoudelijke

normering te wijzigen. Uit de toelichting blijkt immers dat het schrappen van de term

105 Sth. 2018, 33, blz. 28.
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“kostengeoriénteerde” ten doel heeft te bewerkstelligen dat niet langer per gebruiksklasse hoeft te
worden aangetoond dat er een direct causaal verband is tussen het gebruik en de kosten. Bijgevolg is
de ACM op grond van de gewijzigde bepaling enkel bevoegd te beoordelen of de vergoeding voor het
minimumtoegangspakket op het niveau van diensten kostengeoriénteerd is.

Wat betreft de vergoedingsfactoren in Tabel 4 van de methode van toerekening, wijst de ACM erop dat
uit de door ProRail op bladzijde 33-34 van de methode gegeven motivering blijkt dat de tariefdrager
‘treinkilometer’ enkel wordt gedifferentieerd naar gewicht. Andere slijtageparameters, zoals snelheid,
spelen hierbij geen rol. Zoals blijkt uit artikel 5, tweede lid, van de Uitvoeringsverordening is het aan
ProRail toegestaan andere slijtageparameters dan gewicht te betrekken bij het vaststellen van de
gemiddelde directe eenheidskosten, maar is zij daartoe niet verplicht. Dit kan dan ook niet door de
ACM worden afgedwongen. De zienswijze leidt niet tot aanpassing van het besluit.

2.8 De door de ACM geconstateerde gebreken worden niet verholpen door kortere
goedkeuring onder voorwaarden
Samenvatting zienswijze
DB Cargo schaart zich achter hetgeen de ACM heeft overwogen met betrekking tot een gebrek aan
transparantie omtrent de totstandkoming van de allocatiesleutels bij Stap 1 van de methode
(randnummer 81 van het ontwerpbesluit) en de kostensplitsing tussen de diensten Treinpad en
Tractie-energievoorziening bij Stap 2 van de methode (randnummer 113 van het ontwerpbesluit). Ook
is DB Cargo het met de ACM eens dat het gebruik van één enkel referentiejaar voor het bepalen van
kostensplitsingen onvoldoende robuust en actueel is (randnummers 82 en 114 van het
ontwerpbesluit). Deze gebreken laten zich volgens DB Cargo echter niet verhelpen door een
goedkeuring voor een periode van drie jaar, in plaats van vijf jaar. Zonder zorgvuldig onderzoek naar
de kostensplitsing en de totstandkoming van de allocatiesleutels — beide zeer belangrijke elementen
van de methode — kan de methode niet worden goedgekeurd. Waarom het gebruik van één enkel
referentiejaar, dat bovendien (kwalitatief) niet geschikt is, wel voldoende robuust is voor een periode
van drie jaar, wordt volgens DB Cargo niet gemotiveerd. Ook vanuit dat perspectief kan de methode
daarom niet worden goedgekeurd.

Voorts betoogt DB Cargo dat uit randnummer 206 van het ontwerpbesluit blijkt dat ProRail pas na
inwerkingtreding van het definitieve besluit allerhande ontbrekende, maar zeer relevante, informatie
aan de ACM moet verstrekken. Deze informatie wordt derhalve in het geheel niet bij de besluitvorming
betrokken. Deze werkwijze is in strijd met het zorgvuldigheidsbeginsel en de eis besluiten voldoende
te motiveren, en leidt daarnaast tot rechtsonzekerheid.

Het door de ACM aangevoerde argument om de methode van toerekening goed te keuren voor een
periode van drie jaar, kan die goedkeuring volgens DB Cargo niet rechtvaardigen. Dat de vereiste
werkzaamheden ProRail veel tijd zullen kosten en een administratieve belasting met zich brengen, kan
geen reden zijn om een methode goed te keuren die op dit moment niet aan de daaraan te stellen
eisen voldoet. De door de ACM gekozen benadering is niet in lijn met Europees en nationaal recht en
is in strijd met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Daarbij komt dat de praktische
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gevolgen van onthouding van goedkeuring volgens DB Cargo heel beperkt zijn, zodat de nhoodzaak om
tot spoedige goedkeuring te komen daarin niet gelegen kan zijn. De nieuwe methode zal volgens
ProRail leiden tot een lager VMT ten opzichte van het huidige niveau, maar deze prijsdaling wordt
meer dan volledig gecompenseerd door de extra heffing, zodat het per saldo nagenoeg geen verschil
maakt wat er netto betaald moet worden door de spoorwegondernemingen.

Beoordeling ACM

Anders dan DB Cargo lijkt te veronderstellen, is de verkorting van de door ProRail verzochte
goedkeuringstermijn er niet op gericht de door de ACM geconstateerde transparantiegebreken met
betrekking tot bepaalde kostensplitsingen en allocatiesleutels te adresseren. Deze gebreken worden
geadresseerd door middel van de in randnummer 218 van het besluit aan de goedkeuring verbonden
voorwaarden. Nu sprake is van een voorwaardelijke goedkeuring, mag ProRail pas toepassing geven
aan de methode indien door de ACM is vastgesteld dat ProRail aan de in het besluit gestelde
voorwaarden heeft voldaan. Voldoet ProRail niet aan deze voorwaarden, dan komt de goedkeuring te
vervallen. Gelet hierop is ook de veronderstelling van DB Cargo dat de door ProRail te verstrekken
informatie niet bij de besluitvorming van de ACM zou worden betrokken, niet juist.

Wat de goedkeuringstermijn betreft, overweegt de ACM het volgende. Zoals uiteengezet is in de
randnummers 197 tot en met 204 van het besluit, is de keuze voor een goedkeuring voor een periode
van drie dienstregelingsjaren gebaseerd op een afweging tussen enerzijds de geconstateerde
gebreken qua robuustheid en representativiteit van bepaalde door ProRail gebruikte gegevens, en
anderzijds de tijd en de inspanning die voor ProRail gemoeid zullen zijn met het verzamelen van
aanvullende gegevens die noodzakelijk zijn om deze gebreken te adresseren. Naar het oordeel van de
ACM biedt artikel 11, eerste lid, van het Implementatiebesluit aan de ACM ruimte om een dergelijke
afweging te kunnen maken.

Ook in de mogelijke praktische gevolgen van het onthouden van toestemming voor de afnemers van
ProRail ziet de ACM geen reden terug te komen op de in het ontwerpbesluit gemaakte keuze om de
methode goed te keuren voor een termijn van drie dienstregelingsjaren. Het is namelijk geenszins
zeker dat een als gevolg van de nieuwe methode lager vastgestelde VMT volledig zal worden
gecompenseerd door de vast te stellen extra heffing. De zienswijze van DB Cargo wordt niet gevolgd.

3. Beoordeling zienswijze NS

3.1 Goedkeuringsperiode

Samenvatting zienswijze

De NS merkt op dat het in de sector gebruikelijk is dat ProRail de tarieven per 1 januari van het jaar
toepast. NS vraagt zich daarom ook af waarom de goedkeuring geldt van 13 december 2019 tot en
met 11 december 2022.

Beoordeling ACM
Artikel 11, eerste lid, van het Implementatiebesluit bepaalt dat de ACM de methode goedkeurt voor
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een periode van ten hoogste vijf dienstregelingsjaren. Uit de Nota van Toelichting blijkt dat in het
Implementatiebesluit uitdrukkelijk aansluiting is gezocht bij de term dienstregelingsjaar, in tegenstelling
tot kalenderjaar.’®® Gelet daarop bepaalt de ACM de goedkeuringstermijn op basis van
dienstregelingsjaren en niet op basis van kalenderjaren. Dit neemt niet weg dat ProRail de vergoeding
— zoals ook uit de methode blijkt — ter vermindering van de administratieve lasten niet per

dienstregelingsjaar maar per kalenderjaar toepast.™”’

3.2 Gebruiksklassen

Samenvatting zienswijze

De NS geeft aan dat zij het gebruik van gebruiksklassen als cost-driver kwetsbaar vindt. De NS
verzoekt de ACM toe te lichten waarom zij van mening is dat de huidige gehanteerde systematiek
voldoende is.

Volgens de NS had de ACM moeten toetsen of de kostenbasis van de te onderscheiden
gebruiksklassen direct samenhangt met de slijtage, zoals is bepaald in artikel 5, tweede lid, van de
Uitvoeringsverordening. De constatering van de ACM dat zwaardere treinen een hoger tarief kennen is
onvoldoende en een te marginale invulling van de aan de ACM toegekende
goedkeuringsbevoegdheid. De NS verzoekt de ACM deze toets alsnog uit te voeren.

Beoordeling ACM

De ACM verwijst voor haar reactie naar paragraaf 2.7 van deze nota van bevindingen. Naar het
oordeel van de ACM volgt uit de Nota van Toelichting bij artikel 6, tweede lid (nieuw) van het
Implementatiebesluit'*®
langer per gebruiksklasse hoeft te worden aangetoond dat er een direct causaal verband is tussen het
gebruik en de kosten. De ACM volgt de zienswijze van de NS derhalve niet.

dat met de wijziging van deze bepaling is beoogd te bewerkstelligen dat niet

3.3 Bandbreedtemechanisme

Samenvatting zienswijze

Volgens de NS laat de ACM het na om in het VMT-besluit kenbaar te motiveren dat er geen wettelijke
basis noodzakelijk is voor het creéren van het bandbreedtemechanisme dat is voorgesteld door
ProRail. De NS geeft aan dat de ACM uitsluitend dient te toetsen aan de materiéle eisen uit de
artikelen 2 tot en met 8 van het Implementatiebesluit. De NS verzoekt de ACM om te verduidelijken in
hoeverre, in dit geval, ProRail buiten de kaders aspecten mag opnemen in haar methode.

Beoordeling ACM

Ter motivering hiervan verwijst de ACM naar hetgeen is overwogen in de randnummers 188 en 189
van het besluit, en in paragraaf 2.6 van deze nota van bevindingen. Naar het oordeel van de ACM
sluiten de artikelen 3, derde lid, en 7, vijfde lid, van het Implementatiebesluit de toepassing van het
door ProRail geformuleerde bandbreedtemechanisme niet uit.

1% Sth. 2015, nr. 461, blz. 28.
197 Methode van toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket ProRail. 30 maart 2018, blz. 22.
1% Sth. 2018, 33, blz. 28.
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Zoals blijkt uit artikel 10, eerste lid, van het Implementatiebesluit keurt de ACM de methode van
toerekening goed indien is voldaan aan de eisen gesteld op grond van de artikelen 2 tot en met 8 van
het Implementatiebesluit, alsmede aan de eisen gesteld in Uitvoeringsverordening 2015/909. Hoewel
uitputtend is geregeld aan welke bepalingen de methode dient te voldoen, bevatten die bepalingen ook
open normen. Bij het opstellen van de methode dient ProRail aan deze open normen invulling te
geven. Naar het oordeel van de ACM valt de vaststelling van het bandbreedtemechanisme binnen de
ruimte die door deze open normen wordt geboden, en is er geen sprake van een onderdeel van de
methode dat buiten de wettelijke kaders valt. Gelet hierop ziet de ACM in de zienswijze van de NS
geen aanleiding haar goedkeuring te onthouden aan dit deel van de methode.

4. Beoordeling zienswijze ProRail

4.1 Omvang van het beoordelingskader: besluit FMN-III

Samenvatting zienswijze

Over randnummer 24 van het ontwerpbesluit merkt ProRail op dat ACM ten onrechte zou stellen dat
het besluit van ACM van 19 december 2016'° (mede) als toetsingskader voor de methode van
toerekening zou kunnen dienen. Volgens ProRail bestaat er inmiddels gedetailleerde en — naar het
oordeel van ProRail ook uitputtende — regelgeving waaraan de ACM dient te toetsen in het kader van
de goedkeuring van de methode. Er zou daarbij volgens ProRail geen ruimte zijn om andere of dan
wel aanvullende toetsingscriteria te hanteren in het kader van de goedkeuringsprocedure.

Beoordeling ACM

In randnummer 24 van het ontwerpbesluit (randnummer 25 in het besluit) geeft de ACM weer dat,
waar ProRail in de methode voor toerekening van kosten gebruik maakt van de opinies van experts,
deze opinies eenduidig en gedocumenteerd dienen te zijn. Zo moet de herkomst en de frequentie van
de daaraan ten grondslag liggende schattingen duidelijk zijn en dienen zij, waar mogelijk, extern
getoetst te worden. Deze eis vloeit voort uit het transparantiebeginsel, waarover hieronder meer in de
paragrafen 4.2 en 4.5 van deze nota van bevindingen.

Naar het oordeel van de ACM kan het betoog van ProRail, dat de wettelijke eisen waaraan de
methode moet voldoen uitputtend zijn, niet worden gevolgd. Als voorbeeld wijst de ACM op artikel 3,
vierde lid van de Uitvoeringsverordening. Die bepaling somt enkele soorten kostenposten op, die in
ieder geval rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien. Die bepaling geeft daarmee
juist geen uitputtende opsomming van toerekenbare soorten kosten. Ook is daarin niet uitputtend
opgesomd in hoeverre bepaalde kostenposten zouden samenhangen met de exploitatie van de
treindienst. Ook de Uitvoeringsverordening stoelt daarmee op de gedachte dat de norm uit artikel 31,
derde lid, van Richtlijn 2012/34/EU (gelezen in samenhang met artikel 3 van het Implementatiebesluit)
overkoepelend is; het Implementatiebesluit en de Uitvoeringsverordening bevatten manieren om
ervoor te zorgen dat de tarieven niet meer omvatten dan de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie

109 Bes|uit van de ACM van 19 december 2016, kenmerk ACM/DTVP/2016/207693.
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van de treindienst voortvloeien, maar regelen niet uitputtend alle wijzen om die doelstelling te
bereiken.

Dit impliceert dat met betrekking tot soorten kosten die niet in de Uitvoeringsverordening zijn
genoemd, maar wel rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst, steeds een oordeel
moet worden gevormd over de vraag of zij voortvloeien uit de treindienst en, zo ja, in hoeverre.
Daarvoor geeft de ACM in het besluit weer welke nadere handvatten zij daartoe hanteert. Gelet op het
voorgaande leidt de zienswijze niet tot aanpassing van het besluit.

4.2 Omvang van het beoordelingskader: beginselen

Samenvatting zienswijze

Ten aanzien van randnummer 32 van het ontwerpbesluit betoogt ProRail dat de ACM de methode van
toerekening ten onrechte toetst aan de beginselen van integraliteit, causaliteit, proportionaliteit,
marktconformiteit en transparantie. Volgens ProRail kunnen die beginselen geen onderdeel uitmaken
van het beoordelingskader omdat in artikel 10 van het Implementatiebesluit limitatief de eisen zijn
opgenomen waaraan de methode voor toerekening dient te voldoen. Dit betreft de eisen die zijn
gesteld in de artikelen 2 tot en met 8 van het Implementatiebesluit en de eisen zoals gesteld in
Uitvoeringsverordening 2015/909. Dit blijkt volgens ProRail ook uit de Nota van Toelichting bij het
Implementatiebesluit.

Beoordeling ACM
Naar aanleiding van deze zienswijze heeft de ACM de herkomst van opgenomen beginselen nader
beschreven en opgenomen in het wettelijk kader van het besluit.

De beginselen van integraliteit, causaliteit, proportionaliteit, marktconformiteit en transparantie, vioeien
allemaal direct of indirect voort uit het toepasselijke wettelijk kader. Dit laat zich als volgt
onderbouwen:

e De eis van integraliteit vloeit voort uit artikel 3, eerste en tweede lid, van het
Implementatiebesluit, (mede) gelezen in het licht van artikel 31, derde lid, van Richtlijn
2012/34/EU. Artikel 3 van het Implementatiebesluit schrijft voor dat ProRail uit de totale
(integrale) kosten, de totale (integrale) kosten afleidt die worden toegerekend aan de tarieven
voor diensten uit het minimumtoegangspakket. Wanneer die bepaling wordt bezien in het licht
van artikel 31, derde lid van Richtlijn 2012/34/EU, dan gaat hier om de totale (integrale)
begrote kosten van het totale (integrale) spoornetwerk. Hieruit moeten de totale (integrale)
kosten worden afgeleid, die worden veroorzaakt door de diensten uit het
minimumtoegangspakket, voor zover die kosten rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie
van de treindienst. Deze eis impliceert niet alleen dat de totale (rechtstreeks met de
treindienst samenhangende) kosten moeten worden toegerekend aan de diensten uit het
minimumtoegangspakket, maar ook dat de totale kosten, bedoeld in de eerste zinsnede in
artikel 3, eerste lid, van het Implementatiebesluit, waaruit de kostenbasis van het
minimumtoegangspakket vervolgens wordt afgeleid, inzichtelijk worden gemaakt.

e De eis van causaliteit vloeit voort uit artikel 3, eerste lid, van het Implementatiebesluit, gelezen
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in samenhang met artikel 31, derde lid, van Richtlijn 2012/34/EU. Die laatste bepaling schrijft
voor dat er een oorzakelijk (causaal) verband is tussen, enerzijds, de kosten die mogen
worden toegerekend aan de diensten uit het minimumtoegangspakket en, anderzijds, de
exploitatie van de treindienst. Deze eis impliceert dat de methode van toerekening in alle
stappen en op alle onderdelen dit verband tussen kosten en treindiensten legt. In de
bewoordingen van overweging 3 in de considerans van de Uitvoeringsverordening gaat het
om een ‘[...] koppeling van de toegangsrechten aan de rechtstreeks uit de treindienst
voortvloeiende kosten [...].”

e De eis van proportionaliteit vloeit voort uit artikel 3:4, eerste en met name het tweede lid, van
de Algemene wet bestuursrecht — het evenredigheidsbeginsel. Dit behelst, in dit specifieke
verband, dat van ProRail niet kan worden gevergd dat zij kosten steeds met de hoogst
mogelijke mate van precisie meet en ook op zulke wijze toerekent aan de betreffende
tarieven. Het meten en toerekenen van kosten, in het bijzonder het bijhouden in hoeverre
kosten samenhangen met treindiensten, brengt zelf kosten en uitvoeringslasten met zich voor
ProRail en mogelijk ook voor derden. De ontwikkeling, actualisering en toepassing van een
methode van toerekening en voor toerekening benodigde data, mag, op grond van het
proportionaliteitsvereiste, niet tot gevolg hebben dat ProRail daardoor onevenredig hoge
kosten of dito uitvoeringslasten zou komen te dragen.

e Onder de eis van marktconformiteit verstaat de ACM in deze context dat ProRail bij het
toerekenen van kosten waar mogelijk dient aan te sluiten bij algemeen aanvaarde
bedrijfseconomische principes. Deze principes kennen vele verschijningen in de betreffende
wet- en regelgeving. Zo schrijft het derde lid van artikel 3 van de Uitvoeringsverordening voor,
dat voor bepaling van de hoogte van de kosten de historische kostprijs of actuele waarde mag
worden gebruikt. Beide manieren van kostprijsbepaling zijn marktconform, in zoverre dat dit
algemeen aanvaarde bedrijfseconomische manieren zijn voor waardebepaling van activa. De
variabelen die zijn opgesomd in artikel 5, tweede lid, van de Uitvoeringsverordening zijn meer
specifiek voor de spoorsector relevante variabelen, die gebruikt worden om marktconforme
(c.q. op voor de spoorsector gebruikelijke wijze) tarieven tot stand te brengen.

o De eis van transparantie (ook wel: navolgbaarheid) vioeit voort uit het begrip ‘methode’ dat
wordt gebezigd in artikel 2 (en volgende) van het Implementatiebesluit. Uit dat woord volgt al
dat de (methode van) kostentoerekening logisch, consistent, navolgbaar en niet innerlijk
tegenstrijdig is en dat bijvoorbeeld berekeningen moeten kloppen. Daarnaast wordt ook in
artikel 3, vierde lid , van de Uitvoeringsverordening gesproken over “[...] transparante, goed
onderbouwde en objectieve wijze [...]” van bepaling van toerekenbare kosten.

4.3 Kwantificering van de totale kosten

Samenvatting zienswijze

Met betrekking tot randnummer 33 van het ontwerpbesluit plaatst ProRail de opmerking dat de term

‘totale kosten' hier verwarring oproept omdat de goedkeuring naar het oordeel van ProRail enkel ziet
op de methode. In dat licht bezien zou het dan ook enkel moeten gaan om een omschrijving van de

kostenposten en niet om de kwantificering hiervan. De kwantificering van de kosten als zodanig valt
volgens ProRail buiten de reikwijdte van de goedkeuring.
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Beoordeling ACM

De passage in randnummer 33 heeft, zoals ProRail terecht opmerkt, betrekking op de wijze waarop de
totale (integrale) kosten tot stand komen, niet op de hoogte van de bedragen. De zienswijze leidt tot
aanpassing van de tekst van het besluit.

4.4 Beoordelingskader: marktconformiteit

Samenvatting zienswijze

Met betrekking tot randnummer 38 van het ontwerpbesluit merkt ProRail op dat zij bedenkingen heeft
bij het begrip marktconformiteit. Dat zou kunnen duiden op een norm die voorschrijft dat het
toerekenen van kosten en het berekenen van tarieven overeenkomstig de gangbare normen binnen de
(een) markt zou meten gebeuren. Onduidelijk is volgens ProRail welke markt dat zou zijn. Daarnaast is
volgen ProRail juist vanwege het gebrek aan conformiteit tussen verschillende infrabeheerders
Uitvoeringsverordening 2015/909 opgesteld, die voorschrijft dat beheerders op gezette tijden hun
toerekeningsmethode aanpassen aan wat binnen hun ‘markt’ op dat moment gebruikelijk is.

Beoordeling ACM

De door ProRail geschetste lezing van het begrip ‘marktconformiteit ‘ is niet de lezing die de ACM
voorstaat. Zoals blijkt uit paragraaf 4.2 van deze nota van bevindingen, verstaat de ACM onder de
term ‘marktconformiteit’ in deze context dat ProRail bij het toerekenen van kosten waar mogelijk aan
dient te sluiten bij algemeen aanvaarde bedrijfseconomische principes.

4.5 Beoordelingskader; reikwijdte transparantiebeginsel

Samenvatting zienswijze

Over randnummers 39 en 40 van het ontwerpbesluit merkt ProRail op dat de ACM hier stelt dat het
transparantiebeginsel met zich mee brengt dat, als daar niet aan wordt voldaan, de ACM niet kan
garanderen dat de uit de methode voortvloeiende tarieven aan de wettelijke eisen voldoen. Volgens de
ACM moeten alle stappen van input (de kosten) tot de output (de tarieven) navolgbaar zijn. In dat
kader overweegt de ACM dat berekeningswijzen en sommen dienen te kloppen. Hierover stelt ProRail
in haar zienswijze dat de ACM enkel de methode goedkeurt en dat de goedkeuring niet ziet op de
input dan wel de output (de ‘kosten’ of bedragen waarop de methode wordt toegepast). De methode
bevat als zodanig geen sommen, en dit onderdeel valt dan ook buiten de reikwijdte van de
goedkeuring als bedoeld in artikel 63, tweede lid, van de Spoorwegwet in samenhang met artikel 10,
eerste lid van het Implementatiebesluit.

Beoordeling ACM

Het transparantievereiste is essentieel om de (navolgbaarheid van de) methode te kunnen beoordelen.
In dat kader volgt de ACM de zienswijze van ProRail niet dat berekeningswijzen en sommen ten
aanzien van de kostensplitsingen buiten de bevoegdheid van de ACM vallen. ProRail voert echter wel
terecht aan dat de ACM in deze goedkeuringsprocedure niet bevoegd is om de input (in de zin van de
hoogte van de begroting) dan wel de output (in de zin van de hoogte van de tarieven) te beoordelen.
Om dit te verduidelijken heeft de ACM randnummer 41 van het besluit aangepast.
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4.6 Omvang van de beoordeling en begrotingsproces

Samenvatting zienswijze

In randnummer 47, randnummer 59 en randnummer 60 van het ontwerpbesluit stelt de ACM dat zij,
voordat zij de stappen van de methode beoordeelt, eerst enkele aspecten van het begrotingsproces
van ProRail beoordeelt. ProRail merkt daarover op dat de goedkeuring door de ACM ziet op de
methode van toerekening en niet op (aspecten van) het begrotingsproces. ProRail merkt op dat haar
inziens het begrotingsproces buiten de reikwijdte van de goedkeuring valt. ProRail geeft aan dat zij
over het begrotingsproces verantwoording aflegt aan de Minister van lenW, c.q. haar
concessieverlener. Het begrotingsproces valt volgens ProRail dan ook buiten de reikwijdte van de
goedkeuring als bedoeld in artikel 63 tweede lid, van de Spoorwegwet in samenhang met artikel 10,
eerste lid, van het Implementatiebesluit.

Tevens stelt de ACM hier volgens ProRail ten onrechte dat zij in de aanloop naar het voorliggende
besluit extra eisen heeft gesteld ten aanzien van de borging van het proces van begroting. ProRail
wijst er op dat op verzoek van de ACM haar begrotingsproces in een bijlage bij de methode enkel
inzichtelijk heeft gemaakt. Naar aanleiding van opmerkingen van de ACM bij de omschrijving van het
begrotingsproces is deze omschrijving op enkele onderdelen aangepast. Er zijn in de aanloop naar het
voorliggende besluit volgens ProRail geen eisen door de ACM gesteld ten aanzien van het
begrotingsproces en er zijn ook geen wijzigingen in het begrotingsproces doorgevoerd door ProRail in
de aanloop naar het voorliggende besluit. ProRail verzoekt de ACM dit in haar definitieve besluit te
verwerken.

De ACM stelt verder in randnummer 60 dat het begrotingsproces voldoet aan de beginselen van
integraliteit, causaliteit, proportionaliteit, marktconformiteit en transparantie. ProRail merkt daarover op
dat een oordeel over het begrotingsproces buiten de reikwijdte van de goedkeuring als bedoeld in
artikel 63, tweede lid, van de Spoorwegwet gelezen in samenhang met artikel 10, eerste lid, van het
Implementatiebesluit valt en de ACM derhalve in dit kader ook geen bevoegdheid zou hebben om een
oordeel te geven over het begrotingsproces. Deze bevoegdheid kan en mag naar het oordeel van
ProRail ook niet worden afgeleid van de (eventuele) risico's van over- of onderbegroting.

Beoordeling ACM

ProRail gaat in de methode uit van totale begrote kosten om daaruit vervolgens een deel te
verbijzonderen dat toerekenbaar is aan de tarieven van het minimumtoegangspakket. De wijze waarop
de totale kosten worden begroot, is (bijzonder) relevant voor de vraag of het te begroten bedrag aan
kosten bijvoorbeeld teveel of te weinig kosten omvat die toerekenbaar zijn aan diensten uit het
minimumtoegangspakket. Uit de wijze waarop die kosten vervolgens worden toegerekend, blijkt niet
per definitie of bepaalde kosten terecht of onterecht zijn begroot en derhalve wel of niet toerekenbaar
zijn, en of de kosten rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien. Tegen onterechte
begroting en (vervolgens) toerekening verzet artikel 3 van het Implementatiebesluit gelezen in
samenhang met artikel 31 derde lid, van Richtlijn 2012/34/EU zich. Daarmee is de wijze van begroten
mede bepalend voor de vraag of de tarieven die uit de methodiek voortvloeien, voldoen aan de eisen
die daaraan zijn gesteld in de relevante wet- en regelgeving en behoort de beoordeling ervan dan ook
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tot het goedkeuringsproces. De ACM volgt deze zienswijze van ProRail niet en de zienswijze ten
aanzien van de reikwijdte van de goedkeuring leidt niet tot aanpassing van het besluit.

Er zijn in de aanloop naar het voorliggende besluit volgens ProRail geen eisen door de ACM gesteld
ten aanzien van het begrotingsproces en er zijn ook geen wijzigingen in het begrotingsproces
doorgevoerd. De ACM volgt deze zienswijze en dit leidt tot een aanpassing van het besluit. De ACM
zal verduidelijken dat ProRail de methode inzichtelijk(er) heeft gemaakt, en dat naar aanleiding van
opmerkingen van de ACM de omschrijving van het begrotingsproces op enkele onderdelen is
aangepast.

Waar het de overige opmerkingen over het begrotingsproces (en randnummer 60 van het
ontwerpbesluit) betreft verwijst de ACM naar de opmerkingen in paragrafen 4.2, 4.4 en 4.5 van deze
nota van bevindingen. Volgens de ACM zijn de genoemde beginselen vanwege hun verankering in de
relevante wet- en regelgeving legitieme toetsstenen.

4.7 Extern advies op hoofdlijnen van het beheerplan

Samenvatting zienswijze

Ten aanzien van randnummer 57 van het ontwerpbesluit wijst ProRail de ACM er op dat niet, zoals
daar is weergegeven, de kostenramingen uit het beheerplan worden voorgelegd aan externe
belanghebbenden en deskundigen, maar dat advies wordt gevraagd aan externe belanghebbenden en
deskundigen ten aanzien van de hoofdlijnen van het beheerplan, zoals bedoeld in artikel 17b van de
Spoorwegwet.

Beoordeling ACM

Het betreft een kennelijke verschrijving in het ontwerpbesluit. De zienswijze leidt tot aanpassing van
randnummer 58 van de tekst van het besluit. Niet ten aanzien van de ‘ramingen,’” maar ten aanzien
van de ‘hoofdlijnen van het ontwerp-beheerplan’ wordt advies gevraagd aan de (bedoelde) externe
belanghebbenden en deskundigen.

4.8 ProRail is verplicht begrote kosten te gebruiken

Samenvatting zienswijze

Met betrekking tot randnummer 59 van het ontwerpbesluit merkt ProRail op dat de ACM hier aangeeft
dat de wetgever ProRail de mogelijkheid biedt gebruik te maken van de begrote kosten en dat hier
vanuit het oogpunt van integraliteit van de kosten bezwaren aan kleven. ProRail wijst er in haar
zienswijze op, dat zij op grond van artikel 3, eerste lid, van het Implementatiebesluit verplicht is de
begrote kosten als uitgangspunt te nemen voor het bepalen van de kostenbasis voor het
minimumtoegangspakket en dat dit derhalve geen keuze betreft.

Beoordeling ACM

De tarieven voor diensten uit het minimumtoegangspakket moeten inderdaad worden bepaald op
grond van begrote kosten, omdat zij voor de toekomst dienen te worden bepaald. Zij moeten immers
worden vastgesteld voorafgaand aan het dienstregelingsjaar waarop zij betrekking hebben en bekend
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worden gemaakt; uiteraard zijn op dat moment geen gegevens over kostenrealisatie in het betreffende
dienstregelingsjaar voorhanden. ACM doelt bij haar overwegingen op het volgende.

ProRail maakt ten eerste — terecht — gebruik van begrote kosten voor het bepalen van tarieven.
ProRail maakt daarnaast geen gebruik van de mogelijkheid om de tarieven achteraf aan te passen,
c.g. achteraf het verschil tussen begrote en gerealiseerde kosten en volumes te verrekenen in de
tarieven zoals bedoeld in artikel 3, derde lid, respectievelijk artikel 7, vijfde lid, van het
Implementatiebesluit. Wel wil ProRail de begrote kosten kunnen bijstellen indien een eerdere en een
latere begroting van kosten van elkaar afwijken, zoals beschreven in paragraaf 6.3 van de methode
van toerekening.

Een en ander impliceert dat de tarieven zwaar leunen op begrotingen en niet op kostenrealisaties. Om
die reden heeft de ACM ProRail gevraagd om inzichtelijk te maken hoe accuraat zij haar kosten
begroot, c.q. welke eisen er zijn gesteld aan het begrotingsproces. Als dat proces het ProRail (te zeer)
toelaat om teveel of te weinig te begroten, komen er op basis van de methode geen tarieven tot stand
die enkel de (die) kosten omvatten die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst,
wat voorgeschreven is in artikel 3, eerste lid van het Implementatiebesluit, bezien in het licht van
artikel 31, derde lid van Richtlijn 2012/34/EU. De zienswijze leidt niet tot aanpassing van de tekst van
het besluit.

4.9 Wijzigingen in artikel 6 van het Implementatiebesluit

Samenvatting zienswijze

Volgens ProRail stelt de ACM in randnummer 71 van het ontwerpbesluit dat het, door een wijziging
van artikel 6, eerste lid van het Implementatiebesluit is toegestaan om binnen het
minimumtoegangspakket verschillende diensten te onderscheiden. ProRail merkt daarover op dat
artikel 6, eerste lid van het Implementatiebesluit niet is gewijzigd na de inwerkingtreding op 15
december 2015. Artikel 6, eerste lid van het Implementatiebesluit bepaalt dat ProRail binnen het
minimumtoegangspakket verschillende diensten kan onderscheiden en voor ieder van deze diensten
een aparte vergoeding kan hanteren. Artikel 6, tweede en derde lid van het Implementatiebesluit zijn
overigens wel gewijzigd na de inwerkingtreding van het Implementatiebesluit.

Beoordeling ACM
Het betreft een kennelijke verschrijving. De zienswijze leidt tot aanpassing van randnummer 72 van
het besluit.

4.10 Omvang van het beoordelingskader: beginselen

Samenvatting zienswijze

Met betrekking tot randnummer 73 van het ontwerpbesluit wijst ProRail op een onduidelijkheid in de
tekst. Die lijkt te suggereren dat door ProRail een jaarlijkse subsidieaanvraag wordt gedaan 'voor het
minimumtoegangspakket'. ProRail wijst er op dat de subsidieaanvraag betrekking heeft op de kosten
en opbrengsten gerelateerd aan de activiteiten om de staat van de infrastructuur en de bijbehorende
prestaties op het niveau te krijgen zoals vastgelegd in de beheerconcessie om de doelen uit de Lange
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Termijn Spooragenda (LTSA) te behalen. De kosten in de aanvraag hebben dus niet enkel betrekking
op het minimumtoegangspakket.

Beoordeling ACM

De ACM zal verduidelijken dat de subsidieaanvraag betrekking heeft op het totaal aan activiteiten dat
ProRail uit hoofde van de diverse genoemde verplichtingen dient uit te voeren. De zienswijze leidt tot
aanpassing van randnummer 74 van het besluit.

4.11 Te elimineren kosten van parkeren en rangeren

Samenvatting zienswijze

In randnummer 75 van het ontwerpbesluit oordeelt de ACM dat in de methode voor toerekening niet is
gespecificeerd op welke concrete gegevens de kosteneliminatie voor het parkeren en rangeren van
treinen wordt uitgevoerd. ProRail merkt daarover op dat de wijze waarop deze eliminatie wordt
uitgevoerd is beschreven in paragraaf 4.2.2 van de methode voor toerekening. Daar waar
verdeelsleutels worden gehanteerd worden deze in die paragraaf gekwantificeerd.

Beoordeling ACM

In paragraaf 4.2.2 van de methode van toerekening is inderdaad beschreven dat de kosten gemoeid
met parkeren en rangeren niet worden toegerekend aan de tarieven. De ACM kan zich, op basis van
de kwalitatieve omschrijvingen, in beginsel ook vinden in de conclusie dat de aldaar beschreven
soorten kosten niet behoren te worden toegerekend aan de tarieven voor diensten uit het
minimumtoegangspakket.

Echter, de wijze waarop de omvang van de verschillende te elimineren soorten kosten (en het totaal
aan kosten waaruit zij worden geélimineerd) wordt bepaald, is steeds onvoldoende helder en
navolgbaar, en onvoldoende beschreven. De ACM heeft bijvoorbeeld onvoldoende antwoord op de
volgende vragen. Gaat het, bijvoorbeeld, om de eenheid FTE en worden hier dus loonkosten
geélimineerd? Zo ja, aan de hand waarvan worden de hoogte van de te elimineren kosten bepaald
(grondslagen)? Forfaitair, of worden de actuele loonkosten van de daadwerkelijk betrokken
medewerkers in een bepaald ijkjaar gebruikt, en, zo ja, welk ijkjaar wordt gebruikt? Vanwege dergelijke
onduidelijkheden is de ACM genoodzaakt voorwaarden op te nemen in het besluit, om zodoende een
nadere onderbouwing te verkrijgen van de uitgangspunten en grondslagen van de kosteneliminaties.
Gelet op het voorgaande leidt de zienswijze niet tot aanpassing van het besluit.

4.12 Voorwaarde om kostensplitsingen in stap 1 transparant te maken

Samenvatting zienswijze

Met betrekking tot randnummer 81 van het ontwerpbesluit merkt ProRail op dat zij het oordeel van de
ACM; dat de beschrijving van de methode onvoldoende transparant maakt welke
kostenallocatiesleutels aan de kostensplitsingen in stap 1 ten grondslag liggen en op basis van welke
informatie deze kostensplitsingen tot stand komen, niet kan volgen. Naar eigen zeggen heeft ProRail
in de methode voldoende transparant gemaakt welke kostenposten worden geélimineerd in de eerste
stap van de kostentoerekening.
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Gelet op de reikwijdte van de goedkeuring bedoeld in artikel 63, tweede lid, van de Spoorwegwet,
gelezen in samenhang met artikel 10, eerste lid, van het Implementatiebesluit meent ProRail ook dat
het niet mogelijk is om haar te verplichten nadere, cijfermatige, informatie met betrekking tot de
kostensplitsing aan te leveren aan de ACM. Het verstrekken van (cijffermatige) informatie is naar het
oordeel van ProRail voor de goedkeuring van de methode voor toerekening niet relevant.

Beoordeling ACM

In de paragrafen 4.2.1 en 4.2.2 van de methode van toerekening zijn de kosten omschreven die niet
worden toegerekend aan de tarieven. De ACM kan zich, op basis van de kwalitatieve omschrijvingen,
vinden in de conclusie dat de aldaar beschreven kosten niet toegerekend behoren te worden aan de
tarieven voor diensten uit het minimumtoegangspakket.

Echter, de wijze waarop de omvang van de verschillende te elimineren kosten (en het totaal aan
kosten waaruit zij worden geélimineerd) wordt bepaald, is onvoldoende transparant. Zo worden
volgens ProRail bijvoorbeeld de volgende kosten niet toegerekend aan de tarieven voor de dienst
Treinpad:

“Deze activiteit [NB: het verdelen van capaciteit ten behoeve van treinverkeer] betreft het
inventariseren en verdelen van infracapaciteit ten behoeve van personenvervoer en
goederenvervoer.

e Op de kosten van deze activiteit worden de kosten van de medewerkers die zich
bezighouden met verbetering van de samenwerking op de internationale corridors in
mindering gebracht, aangezien deze kosten niet variéren met de gebruiksomvang.

e Ook de kosten van medewerkers die zich bezig houden met het behandelen van
aanvragen van spoorwegondernemingen voor capaciteit voor het parkeren en rangeren
van treinen worden in mindering gebracht op de totale kosten van deze activiteit. Dit
betreft werkzaamheden met betrekking tot het behandelen van verzoeken om toegang,
afstemming in het kader van de jaardienstverdeling en het afhandelen van ad-hoc

verzoeken om capaciteit."*°

Evenals hiervoor beoordeeld in paragraaf 4.11 van deze nota van bevindingen is het voor de ACM niet
helder of deze kosten bijvoorbeeld op urenbasis, op FTE-basis of op projectkostenbasis worden
bepaald en wat de herkomst van de gebruikte gegevens is. De voorwaarden die de ACM op dit punt
formuleert in haar besluit zien dan ook op het inzichtelijk maken van de daadwerkelijke
kostensplitsingen in de vorm van een verhouding (bijvoorbeeld een percentage of een bedrag ten
opzichte van een totaalbedrag) en de grondslagen van de kostenposten die worden geélimineerd.

De kostenposten die worden geélimineerd uit de kosten die aan de dienst Treinpad worden
toegerekend in paragraaf 4.2.2 van de methode, zouden bijvoorbeeld als volgt inzichtelijk gemaakt
kunnen worden:

110 Methode van toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket ProRail. 30 maart 2018, paragraaf 4.2.2.
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“Kosten van de medewerkers die zich bezighouden met verbetering van de samenwerking op
de internationale corridors:
e een totaalbedrag van € [..] wordt geélimineerd/ of [..] procent van de [..] kostenpost
.1
e de grondslag voor dit bedrag is:
— uit de loonkosten van [..] FTE (ad € [..]) aan personeel, en;
— een bedrag van € [..] aan overheadkosten, gemoeid met dat personeel.
De kosten van het personeel zijn terug te vinden in de loonadministratie; de
overheadkosten worden berekend op basis van de berekeningswijze, opgenomen in
document [..].

Voor wat betreft de vraag of de ACM in het kader van de goedkeuringsprocedure van de methode voor
toerekening ook bevoegd is om aan ProRail de voorwaarde te stellen om cijfermatige informatie aan te
leveren, verwijst de ACM tevens naar haar beoordeling onder paragraaf 4.5 van deze nota van
bevindingen.

Bij de beoordeling van de te elimineren kostenposten in stap 1 en stap 2 van de methode van
toerekening stuitte de ACM op het volgende. Enerzijds kon zij akkoord met het feit dat de beschreven
kosten niet mogen worden toegerekend aan de tarieven (c.q. wel of niet mogen worden toegerekend
aan de dienst Treinpad of de dienst Tractie-energievoorziening). Anderzijds wordt uit de beschrijving
van de methode onvoldoende transparant hoe de kostensplitsing precies wordt bepaald, en wat de
kostensplitsing precies is. De wijze waarop die kostensplitsingen tot stand komen (zoals beschreven in
de voorwaarden in randnummer 217 tot en met 220: de ‘grondslagen’) zijn niet helder. Daarnaast is de
daadwerkelijke kostensplitsing (in de vorm van een verhouding ofwel kostenallocatiesleutel) niet
transparant. Dit is volgens de ACM een essentieel onderdeel van de methode en betreft in die zin
geen cijfermatige informatie met betrekking tot de hoogte van de tarieven.

Ten behoeve van de concept netverklaring voor het dienstregelingsjaar 2020 moet ProRail de tarieven
bepalen. Hiervoor moet de omvang van de te elimineren kostenposten vastgesteld worden en moeten
dus ook de grondslagen voor bepaling van de kostensplitsingen bekend zijn bij ProRail. Met het oog
op efficiéntie heeft de ACM de voorwaarden dan ook zo geformuleerd in het besluit, dat wanneer
ProRail de tarieven bepaalt voor de concept netverklaring 2020 zij daarbij ook direct transparant kan
maken hoe die kostensplitsingen tot stand zijn gekomen (de grondslagen ervan) en wat de
daadwerkelijke kostenallocatiesleutels zijn. ACM meent daarmee niet meer te hebben gevraagd van
ProRail dan noodzakelijk voor de beoordeling van de methode, noch meent de ACM hier eisen te
stellen die in redelijkheid niet door ProRail nagekomen kunnen worden.

4.13 Afschrijvingskosten rijdraden worden toegerekend aan de dienst Tractie-
energievoorziening

Samenvatting zienswijze
Met betrekking tot randnummer 87 van het ontwerpbesluit merkt ProRail op dat, zoals daar is
aangegeven, de kosten die in mindering worden gebracht op de kosten voor de dienst Treinpad en
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worden toegerekend aan de dienst Tractie-energievoorziening, bestaan uit de kosten voor transport
van elektrische tractie-energie en voor onderhoud van de energievoorziening. In de beschrijving van
de methode is er echter ook in voorzien dat de afschrijvingskosten voor rijdraden worden toegerekend
aan de dienst Tractie-energievoorziening. ProRail verzoekt de ACM dit in haar definitieve besluit aan
te passen.

Beoordeling ACM

De zienswijze leidt tot aanpassing van de tekst van het besluit. De afschrijvingskosten voor rijdraden
worden toegevoegd aan de posten die worden geélimineerd uit de kosten voor de dienst Treinpad, c.q.
worden toegevoegd aan de kosten die worden toegerekend aan de dienst Tractie-energievoorziening.

4.14 Toerekening van de kosten van rijdraden

Samenvatting zienswijze

Naar aanleiding van randnummers 93 en 111 van het ontwerpbesluit geeft ProRail het volgende aan.
In randnummer 93 wordt gesteld dat de afschrijvingskosten die onderdeel zijn van de kostenbasis van
de dienst Treinpad de kosten voor zowel bovenbouwvernieuwing als overige vervangingen omvatten.
De afschrijvingskosten voor overige vervangingen omvatten echter alleen afschrijvingskosten voor
rijdraden en die kosten zijn reeds geélimineerd uit de kostenbasis van de dienst Treinpad. Zij worden
vervolgens aan de dienst Tractie-energievoorziening toegerekend. De afschrijvingskosten worden door
ProRail enkel geprognosticeerd ten behoeve van de berekening van de vergoeding voor het
minimumtoegangspakket. Omdat binnen de categorie overige vervangingen alleen de kosten voor
rijdraden worden toegerekend aan het minimumtoegangspakket wordt ook enkel deze specifieke post
geprognosticeerd. ProRail verzoekt de ACM dit in haar definitieve besluit aan te passen.

In de tabel in randnummer 111 dienen bij de geélimineerde kosten voor afschrijving in de linker kolom
van deze tabel enkel de afschrijvingskosten voor overige vervangingen met betrekking tot rijdraden te
worden genoemd. ProRail verzoekt de ACM dit in haar definitieve besluit aan te passen.

Beoordeling ACM

De zienswijze leidt tot aanpassing van de tekst van het besluit. De afschrijvingskosten voor overige
vervangingen worden in randnummer 94 van het besluit verwijderd als kostenpost die wordt
toegerekend aan de dienst Treinpad. In de tabel in randnummer 112 van het besluit zullen bij de
geélimineerde kosten voor afschrijving in de linker kolom van deze tabel enkel de afschrijvingskosten
voor overige vervangingen met betrekking tot rijdraden worden genoemd.

4.15 Voorwaarde om kostensplitsingen in stap 2 transparant te maken

Samenvatting zienswijze

Met betrekking tot randnummer 113 van het ontwerpbesluit merkt ProRail op dat zij zich ook niet kan
vinden in de voorwaarde om de kostensplitsingen, die in stap 2 van de methode worden gebruikt om
de kosten van de dienst Treinpad en de dienst Tractie-energievoorziening te splitsen, verder
transparant te maken. ProRail geeft in de methode aan dat de kosten niet per dienst geregistreerd
worden, waardoor een kostensplitsing per dienst niet direct mogelijk is. Op welke wijze de kosten
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worden toegewezen aan de te onderscheiden diensten Treinpad en Tractie-energievoorziening is
volgens ProRail afdoende beschreven in paragraaf 4.3 van de methode.

Daarnaast wijst ProRail er ook op dat, gezien de reikwijdte van de goedkeuring als bedoeld in artikel
63, tweede lid, van de Spoorwegwet gelezen in samenhang met artikel 10, eerste lid, van het
Implementatiebesluit het niet mogelijk zou zijn om ProRail te verplichten nadere (cijffermatige)
informatie met betrekking tot de kostensplitsing aan te leveren. Het verstrekken van (cijffermatige)
informatie met betrekking tot de in de methode opgenomen kostensplitsing is naar het oordeel van
ProRail voor de goedkeuring van de methode voor toerekening ook niet relevant.

Beoordeling ACM
De ACM verwijst voor haar beoordeling naar hetgeen zij ook al concludeerde met betrekking tot de
kostensplitsingen in stap 1 van de methode, in paragraaf 4.12 van deze nota van bevindingen.

De ACM kan zich vinden in de kwalitatieve omschrijvingen van ProRail ten aanzien van de
kostensplitsingen. Echter, ook hier geldt (net als omschreven in paragraaf 4.12) dat de grondslagen
voor de kostensplitsingen en de daadwerkelijke kostenallocatiesleutels onvoldoende transparant zijn.

Paragraaf 4.3 van de methode van toerekening maakt onvoldoende duidelijk om welke kostensoorten
het precies gaat, hoe die tot stand komen, en van welke ijkjaren of andere data wordt uitgegaan. Gaat
het bijvoorbeeld om kosten van activa of om personeelskosten? Op basis van welke grondslagen
worden die bepaald (bijvoorbeeld FTE, vervangingswaarde of historische kostprijs)?

De wijze waarop die grondslagen tot stand komen, is evenmin helder. Daarnaast is de daadwerkelijke
kostensplitsing (in de vorm van een verhouding ofwel kostenallocatiesleutel) niet transparant. Dit is
volgens de ACM een essentieel onderdeel van de methode en betreft in die zin geen cijfermatige
informatie met betrekking tot de hoogte van de tarieven.

Evenals uitvoerig is beschreven in paragraaf 4.12 van deze nota van bevindingen, moet ProRail op
korte termijn de omvang van de te elimineren kostenposten bepalen en moet zij dus ook de
grondslagen voor bepaling van de kostensplitsingen vaststellen. ProRail kan deze gegevens
transparant maken en hiermee voldoen aan de voorwaarden van de ACM. De ACM meent daarmee
niet meer te hebben gevraagd van ProRail dan noodzakelijk voor de beoordeling van de methode,
noch meent de ACM hier eisen te stellen die in redelijkheid niet door ProRail nagekomen kunnen
worden.

4.16 Dagtonnage wordt bepaald op basis van realisatie 2015

Samenvatting zienswijze

ProRail merkt op dat in randnummer 123 van het ontwerpbesluit wordt gesteld dat de variabiliteit van
de onderhoudskosten is bepaald op basis van het daadwerkelijk verwachte fictieve dagtonnage. Dit is
niet juist. De variabiliteit is bepaald op basis van het daadwerkelijk gerealiseerde fictieve dagtonnage
in het jaar 2015. ProRail verzoekt de ACM dit in haar definitieve besluit aan te passen.
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Beoordeling ACM
De zienswijze leidt tot aanpassing van de tekst van randnummer 124 van het besluit, overeenkomstig
de opmerking van ProRail.

4.17 Wijziging van de wijze van indexering

Samenvatting zienswijze
Over randnummers 164 (en figuur 1 in randnummer 168), alsmede over randnummers 166 en 167 van
het ontwerpbesluit, plaatst ProRail de volgende opmerkingen in haar zienswijze:

In lijn met de methode voor toerekening is in dit randnummer aangegeven dat de tarieven
voor het jaar 2020 worden gepubliceerd in prijspeil 2018. ProRail zou de procedure met
betrekking tot de indexatie van de vergoeding bij nader inzien willen wijzigen, door de tarieven
voor 2020 direct in het prijspeil 2019 te publiceren.

Hiermee wordt voorkomen dat spoorwegondernemingen in 2019 geconfronteerd worden met
een indexatie voor 2 jaren. Dit is gelijk aan de werkwijze zoals deze momenteel wordt
gehanteerd voor het indexeren van de tarieven. Bovendien is dit in lijn met de tarieven voor
2019 die in de (aanvulling op de) netverklaring 2019 reeds zijn gepubliceerd in prijspeil 2019.
Deze wijziging ziet enkel op het moment waarop de indexatie van 2018 naar 2019 plaats vindt
en heeft geen effect op de processtappen noch op de hoogte van de tarieven. Het moment
van indexeren van prijspeil 2018 naar 2019 vindt enkel eerder plaats, namelijk bij publicatie
van de Netverklaring 2020 in september 2018 in plaats van bij het uitbrengen van de
aanvulling op de Netverklaring 2020 in 2019.

Dat deze wijziging geen effect heeft op de hoogte van de tarieven kan worden geillustreerd
met een fictief rekenvoorbeeld. Stel dat het tarief zoals volgt uit de tariefberekening€ 1,00
bedraagt in prijspeil 2018 en dat de CPI voor zowel 2018 als 2019 2% bedraagt.

¢ Volgens de methode voor toerekening zou dit tarief bij het publiceren van de
Netverklaring 2020 in september 2018 worden gepubliceerd als €1,00 (prijspeil 2018).
Bij het publiceren van de aanvulling op de Netverklaring 2020 in 2019 zou dit tarief
twee maal worden geindexeerd, van prijspeil 2018 naar prijspeil 2019 (met 2%) en
van prijspeil 2019 naar prijspeil 2020 (met 2%). In de aanvulling op de Netverklaring
2020 wordt dan een tarief opgenomen van €1,04*** (prijspeil 2020).

e Volgens de gewijzigde procedure zou ProRail bij het publiceren van de Netverklaring
2020 in september 2018 het tarief van €1,00 (in prijspeil 2018) direct indexeren naar
prijspeil 2019 (met 2%), zodat in de Netverklaring 2020 een tarief van €1,02 (prijspeil
2019) wordt opgenomen. Bij het publiceren van de aanvulling op de Netverklaring
2020 in 2019 zou dit tarief worden geindexeerd van prijspeil 2019 naar prijspeil 2020

1 Ten behoeve van dit rekenvoorbeeld is afgerond op 2 decimalen. Onafgerond bedraagt het tarief € 1,0404.
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(met 2%) zodat een tarief wordt opgenomen van €1,04™? (prijspeil 2020).

Aangezien in de gewijzigde procedure bij de indexatie in 2019 gebruik wordt gemaakt van de
meest actuele CPI verwachting voor 2019 waarbij eventuele verschillen met de eerder
gehanteerde verwachting voor de CPI voor 2019 worden verrekend, zal het uiteindelijke tarief
exact gelijk zijn als in geval van de eerstgenoemde procedure.

In de bijlage bij deze brief is de gewijzigde tekst van paragraaf 6.2 van de methode voor
toerekening opgenomen. ProRail verzoekt de ACM haar definitieve besluit te baseren op deze
gewijzigde tekst.

[--]

In randnummer 166 wordt aangegeven dat voor indexatie van 2018 naar 2019 gebruik zal
worden gemaakt van de gerealiseerde CPI. In 2019 is dit realisatiecijfer echter nog niet
beschikbaar (noch in 2018 in geval van de gewijzigde procedure zoals beschreven bij het
voorgaande punt). Zoals ook is opgenomen in de methode voor toerekening zal indexatie van
2018 (X-2) naar 2019 (X-1) in het jaar 2019 (X-1) plaatvinden op basis van de verwachte CPI.
In lijn hiermee geldt dat de indexatie van 2019 naar 2020 zoals wordt beschreven in
randnummer 167 zal worden gebaseerd op de verwachte CPI. ProRail verzoekt de ACM dit in
haar definitieve besluit aan te passen.

Beoordeling ACM

De zienswijze leidt tot aanpassing van zowel de tekst van de methode van toerekening als de tekst
van het besluit. Hoewel de tekst van de methode van toerekening in beginsel dient vast te staan
alvorens de ACM deze kan beoordelen (en goedkeuren) in haar besluit op grond van artikel 63,
tweede lid, van de Spoorwegwet, staat de ACM in dit geval toe dat de tekst van de methode voor
toerekening wordt aangepast. Daarbij overweegt de ACM dat uit de zienswijze van ProRail blijkt dat de
wijziging in de bepaling van de indexering een vereenvoudiging betreft, die geen weerslag heeft op de
hoogte van de tarieven.™?

Materieel gezien, komt de nieuwe wijze van bepaling van de indexering dus niet neer op een
(potentiéle) verhoging of verlaging van tarieven of andere verdeling van kosten of diensten of
gebruiksklassen. Om die redenen staat de ACM toe dat de methode wordt aangepast en zal de ACM
een wijziging opnemen in de tekst van de randnummers 164 — 169 van het besluit.

4.18 Goedkeuring ziet niet op resultaten van toepassing van de methode

Samenvatting zienswijze

Met betrekking tot randnummer 192 van het ontwerpbesluit herhaalt ProRail het betoog dat zij ook
voert tegen randnummers 81 en 113 van het ontwerpbesluit. In randnummer 192 geeft de ACM aan
dat, indien ProRail voldoet aan de voorwaarden die zijn opgenomen in randnummers 205 tot en met
208 van het ontwerpbesluit, voor de ACM voldoende is aangetoond dat de toepassing van de door

12 Ten behoeve van dit rekenvoorbeeld is afgerond op 2 decimalen. Onafgerond bedraagt het tarief € 1,0404.

113 Kenmerk: ACM/IN/419290, blz. 8-10
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ProRail voorgelegde beschrijving van de methode zal resulteren in tarieven die de kosten omvatten
van de diensten uit het minimumtoegangspakket. Volgens ProRail ziet de goedkeuring op grond van
artikel 63, tweede lid, van de Spoorwegwet enkel op de methode en niet op de resultaten van de
toepassing van de methode (de tarieven).

Beoordeling ACM
Kortheidshalve verwijst de ACM hier naar haar beoordeling in de randnummers 81, 82, 113, 114, 195,
196, 217-220 van het besluit en de paragrafen 4.12 en 4.15 van deze nota van bevindingen.

4.19 Kennelijke schrijffout: aanvangsdatum dienstregelingsjaar

Samenvatting zienswijze

ProRail wijst op een kennelijke schrijffout in randnummer 204 van het ontwerpbesluit. Daar is
aangegeven dat de ACM de methode goedkeurt voor een periode van drie dienstregelingsjaren, van
13 december 2019 tot en met 11 december 2022. ProRail merkt hierbij op dat het dienstregelingsjaar
2020 start op 15 december 2019. ProRail verzoekt de ACM dit in haar definitieve besluit aan te
passen.

Beoordeling ACM

Het betreft een kennelijke verschrijving. De ACM zal de ingangsdatum van het dienstregelingsjaar
2020 aanpassen in het besluit van 13 december naar 15 december 2019.
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