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Geachte mevrouw Mansveld,

Ik heb uw verzoek® van 31 januari 2013 tot uitvoering van een uitvoerbaarheids- en
handhaafbaarheidstoets (hierna: UHT) in goede orde ontvangen.

Ik dank u voor de mogelijkheid tot het uitvoeren van een UHT over het voorstel voor het vierde
spoorwegpakket van de Europese Commissie (hierna: het Voorstel) ter verbetering van de werking
van de spoormarkt.” Op 19 februari 2013 heb ik u een eerste UHT toegestuurd met daarin de
resultaten van de toets van de Nederlandse Mededingingsautoriteit, de rechtsvoorganger® van de
Autoriteit Consument & Markt (hierna ACM) naar de uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid van een
deel van het Voorstel. In deze brief en bijgevoegde bijlage leest u de resultaten van het tweede deel
van deze toets op het resterende deel van het Voorstel.

Op grond van de door ACM gemaakte analyse kom ik tot de conclusie dat het thans voorliggende

Voorstel op hoofdlijnen uitvoerbaar is en bijdraagt aan het bereiken van de genoemde doelstellingen.

Op bepaalde onderdelen acht ACM het Voorstel minder uitvoerbaar en handhaafbaar.
Reikwijdte UHT

In de eerste brief* heb ik u mijn advies gegeven over verplichte aanbestedingen, open toegang,
verticale scheiding en eventuele personele en financiéle consequenties voor ACM. Deze
onderwerpen hadden de hoogste urgentie.

In de onderhavige UHT staan onderwerpen die ACM gezien de korte termijn (drie weken) voor de
eerste UHT, niet heeft behandeld, te weten:

L Uw kenmerk: IENM/BSK-2013/17744.

> COM (2013) 28 en COM (2013) 29.

per1 april 2013 is de NMa opgegaan in de Autoriteit Consument en Markt (ACM).
* Zie brief NMa van 19 februari 2013.
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— Essentiéle randvoorwaarden voor de liberalisering: rollend materieel, informatie- en
ticketsystemen en stations.

— Verbetering van de governance van de spoorweginfrastructuurbeheerders (hierna
beheerders): coordination committee, Europees Netwerk voor infrastructuurbeheerders,
benchmarking van infrastructuurbeheerders.

— Samenloop van toezichtstaken van ACM, het Voorstel en beleidsvoornemens van uw
ministerie.

In de bijlage bij deze brief treft u verder nog de artikelsgewijze reactie van ACM aan. De UHT van
ACM is gebaseerd op het Engelstalige Voorstel.

Essentiéle randvoorwaarden voor de liberalisering

Zoals ACM in haar eerste UHT opmerkt, biedt het Voorstel voor Nederland kansen voor een
aantrekkelijker en efficiénter spoorvervoer. Echter, een geliberaliseerde spoormarkt werkt alleen als
er een Europees gelijk speelveld is waarbij gelijke kansen voor alle spelers zijn. Daarbij is verticale
scheiding tussen de beheerder en spoorwegondernemingen een belangrijke voorwaarde maar, niet
voldoende. Vervoerders mogen niet afhankelijk zijn van hun concurrenten voor onmisbare
voorzieningen.

Voor een succesvolle spoormarkt waar de reiziger en de belastingbetaler de vruchten van plukken,
acht ACM het noodzakelijk dat aan essentiéle randvoorwaarden wordt voldaan, te weten:

— Een goed werkende en non-discriminatoire markt voor rollend materieel.
— Een non-discriminatoir integraal ticket-systeem.
— Non-discriminatoire toegang tot stations.

Hieronder gaat ACM in op elk van deze randvoorwaarden.

De markt voor rollend materieel

Rollend materieel is essentieel om personenvervoer per trein uit te voeren. Het Voorstel treft
voorzorgsmaatregelen om de beschikbaarheid van materieel zo goed mogelijk te waarborgen.

Ervaring leert dat deze voorzorgsmaatregelen hard nodig zijn, vooral bij de start van de liberalisering.

De markt voor rollend materieel kent namelijk diverse barriéres:

— Een algemeen gebrek aan alternatieven komt de onderhandelingspositie van de vervoerder
(en indirect van de overheid) niet ten goede.

— Door technische beperkingen kan rollend materieel niet in heel Europa rijden. De markt voor
materieel is vaak een lokale markt, geen Europese markt.

— Concessie-eisen kunnen de alternatieven voor materieel drastisch beperken. Bijvoorbeeld
eisen voor de leeftijd en toegankelijkheid van materieel of de duur van de concessie kunnen
de kosten voor de vervoerder (en indirect van de overheid) verhogen.

— Voor zittende vervoerders loont het, zeker bij de start van de liberalisering, de toegang tot
‘overbodig’ materieel bij verloren concessies te verhinderen.®

® Zia ondermeer Competition Commision, Rolling stock leasing market investigation- Final report. July
2009, Kurt Bauer Railway Market - CEE Review No. 1 2010, Brenck, Andreas and Benedikt Peter,
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De kern van het probleem is dat er onvoldoende markt voor tweedehands materieel is. Dit komt
vooral door technische barriéres. De investeringsbeslissing van vervoerders is daardoor niet
optimaal. De investering in materieel moet in kortere tijd terugverdiend worden, tijdens de
concessieperiode, terwijl het materieel daarna nog inzetbaar is. Hierdoor wordt het vervoer duurder.
Het slechten van technische barrieres heeft dan ook prioriteit.

Dit is echter een lang en complex proces. De lidstaten kunnen in ieder geval langere concessies
verlenen. Zo kan de vervoerder investeringen over een langere termijn terugverdienen.

ACM voorziet dat het Voorstel nog onvoldoende garanties geeft voor het ontstaan van een gezonde
rollend materieel markt. Daarom stelt ACM dat aanvullende maatregelen noodzakelijk zijn om een
effectieve, non-discriminatoire markt voor materieel te garanderen®. Van de drie in het Voorstel
genoemde maatregelen’ is geen enkele maatregel ideaal. ACM adviseert de kosten en baten van
elke maatregel af te wegen om tot het beste alternatief te komen. Wel moet minimaal rollend
materieel dat beschikbaar komt bij afloop van concessies tegen redelijke prijs beschikbaar zijn voor
andere vervoerders.

Omdat de technische en toegangs barriéres voor de markt voor rollend materieel juist bij de start van
de liberalisering het grootst zijn, adviseert ACM één Europese voorbereiding waarbij elke lidstaat
voor 3 december 2019 een studie naar de markt voor rollend materieel uitvoert en voor die datum
ook de noodzakelijke voorzorgsmaatregelen implementeert. Deze Europese voorbereiding dient in
de tekst van het Voorstel opgenomen te worden.

Na drie december 2019 adviseert ACM dat de lidstaten toezicht op de uitvoering van deze
maatregelen instellen. Voor de uitvoerbaarheid en de handhaafbaarheid van dit toezicht dient het
Voorstel enkele termen nader te definiéren, zie hiervoor de bijlage®.

Informatie- en ticketsystemen

Het Voorstel introduceert de optie voor lidstaten om een integraal informatie- en ticketsysteem in te
voeren” In het Voorstel ontbreken echter bevoegdheden voor toezichthouders om hierop toe te zien
terwijl toezichthouders als ACM wel al toezicht moeten houden op informatie- en ticketsystemen in
stations®. Om te garanderen dat integrale informatie- en ticketsystemen niet leiden tot
marktverstoring en discriminatie is toezicht essentieel™. Zonder deze toezichtsbevoegdheid kan de
uitvoering en handhaving van het huidige toezicht'! worden bemoeilijkt.

Het is essentieel dat deze informatie- en ticketsystemen non-discriminatoir zijn, met name gezien de
ervaringen in Nederland met het opbrengstenverdeelsysteem van de kaartverkoop. In lijn met
eerdere adviezen van de NMa, adviseert ACM het beheer neer te leggen bij organisaties die

“Experience with Competitive Tendering in Germany,” paper for January 12, 2006 workshop on
competitive tendering of rail services, Paris, Drs. H.P. van Dijk, “Tendering and Decentralization of
Regional Rail Passenger Services in the Netherlands (1997-2005): Experience to date,” paper for January
12, 2006 workshop on competitive tendering of rail services, Paris.

® Artikel 5a(1) verordening 1370/2007.

" Kort samengevat kan de Lidstaat kiezen uit 1) zelf materieel aan vervoerders verhuren, 2) een financiéle
garantie afgeven voor de financiering van materieel tegen marktprijs en 3) zichzelf verplichten aan het eind
van de concessie materieel over te nemen, artikel 5a(2) verordening 1370/2007.

8 Zie hiervoor de artikelsgewijze opmerkingen bij artikel 5 verordening 1370/2007.

9 Artikelen 13 en 56 en bijlage 3 richtlijn 2012/34.

10 Bijvoorbeeld door een verwijzing in artikel 56(1) naar artikel 13a van richtlijn 2012/34.

! Het toezicht door toezichthouders als de ACM zoals neergelegd in artikel 13 en bijlage 2 van richtlijn
2012/34, welke bepalingen niet wijzigen door het Voorstel.
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onafhankelijk zijn van spoorwegondernemingen. Tevens adviseert ACM om in het Voorstel de
verplichting neer te leggen dat aanbieders van integrale informatie- en ticketsystemen het aanbod en
de kosten van het gebruik in een prospectus zoals de netverklaring van beheerders, neerleggen
zodat vooraf de voorwaarden transparant zijn. Op de naleving van het prospectus dient toezicht te
worden ingesteld.

Stations

Het Voorstel bepaalt dat alle vervoerders, waaronder open-toegang-vervoerders die zonder
concessie toetreden tot de nationale markt voor personenvervoer, het recht op toegang krijgen tot
alle infrastructuur'®. Specifiek geeft het Voorstel aan dat toegang plaatsvindt onder gelijke, non-
discriminatoire en transparante voorwaarden. Bovendien verwijst het Voorstel naar de infrastructuur
die toegang verleend tot voorzieningen zoals reizigersstations, de bijbehorende gebouwen en andere
faciliteiten zoals reisinformatie displays en gepaste plekken voor kaartverkoop®®. Het toezicht hierop
is belegd bij toezichthouders™.

Wanneer, zoals voorzien in het Voorstel, open toegang™ tot de nationale vervoermarkt bestaat en
waarschijnlijk meer vervoerders gebruik gaan maken van dezelfde stationsfaciliteiten, is het van
groot belang non-discriminatoire toegang te waarborgen. . ACM adviseert, met oog op transparantie,
om in het Voorstel verplicht te stellen dat eigenaren van stations prospectus zoals de netverklaring
van beheerders, opstellen waarin het gebruik en toegang tot de diensten door derden wordt
gedefinieerd en beschreven. Op de naleving van het prospectus dient toezicht te worden ingesteld.

Verbetering van de governance van de spoorweginfastructuurbeheerders
Coordination Committee

Het Voorstel introduceert het coordination committee. Dit is een adviesgevend orgaan voor de
infrastructuurbeheerder®. Het coordination committee heeft als taak verschillende voorstellen te
formuleren over zaken die zijn opgenomen in de netverklaringen van de infrastructuurmanagers en
waarop de toezichthouder toezicht heeft. Met het oog op transparantie en de uitvoerbaarheid van het
toezicht verwelkomt ACM dat zij als waarnemer voor bijeenkomsten van het coordination committee
uitgenodigd wordt.

Onduidelijk is echter wat de infrastructuurbeheerder met de adviezen van het coordination committee
moet doen. ACM adviseert in het Voorstel op te nemen dat infrastructuurbeheerders adviezen alleen
gemotiveerd kunnen afwijzen en dat de toezichthouder dit proces bewaakt door eventuele
afwijkingen te toetsen. Hiervoor dient het Voorstel te verwijzen naar het toezicht door de
toezichthouder'’. ACM constateert daarom dat het Voorstel op dit punt wel uitvoerbaar maar niet
handhaafbaar is.

Tenslotte adviseert ACM om een dergelijk overleg zoveel mogelijk te integreren met huidige gremia
zodat de administratieve lasten worden beperkt.

12 Artikel 10(2) richtlijn 2012/34.

'3 Bijlage 2 richtlijn 2012/34.

14 Artikelen 13 en 56 richtlijn 2012/34.
15 Artikel 10(2) richtlijn 2012/34.

18 Artikel 7d(1-3) richtlijn 2012/34.

7 Artikel 56 richtlijn 2012/34.
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European Network of Infrastructure Managers

ACM verwelkomt het European Netwerk of Infrastructure Managers (hierna: ENIM). Het ENIM biedt
beheerders een platform voor gezamenlijke communicatie. Dit platform is noodzakelijk. Uit eerder
NMa onderzoek blijkt namelijk dat de samenwerking tussen beheerders op het gebied van
onderhoud en verkeersleiding beter moet™®. Het ENIM kan hieraan bijdragen. Ook biedt het ENIM de
mogelijkheid om activiteiten op corridor-niveau af te stemmen.

Wel merkt ACM op dat het doel en de reikwijdte van het ENIM onduidelijk is. Zo lijkt het ENIM
beperkt tot een efficiénte implementatie en uitwerking van bestaande goederencorridors en ERTMS.
ACM stelt voor om aan te sluiten bij de tekst van de Recast voor het European Network of
Regulatory Bodies (hierna: ENRB). ‘ regulatory bodies shall exchange information about their work
and decision making [...] They shall otherwise cooperate for the purpose of coordinating their
decision making*®’

Benchmarking van infrastructuurbeheerders

Het Voorstel introduceert Europese efficiency benchmarking van beheerders. ACM staat positief
tegenover de invoering van een efficiency prikkel voor beheerders en vindt het essentieel dat dit op
Europees niveau plaatsvindt. Een benchmark prikkelt beheerders efficiénter te werken. Nu
beheerders monopolistische posities bekleden en geen druk van concurrenten ondervinden, zal deze
efficiency prikkel niet vanuit de markt zelf komen.

ACM adviseert dat het Voorstel vermeldt dat de Commissie de gegevens verkregen voor de
benchmark deelt met de toezichthouders ter controle van en consistentie met nationale toezicht- en
monitortaken van de toezichthouders. Daarnaast adviseert ACM deze benchmark te publiceren.

Samenloop tussen het Voorstel en beleidsvoornemens

ACM merkt op dat uw ministerie in het kader van de Lange Termijn Spooragenda (LTS) diverse
beleidsvoornemens heeft aangekondigd die, afhankelijk van de gekozen uitvoering, in kunnen gaan
tegen het Voorstel.’ Het gaat hier in het bijzonder om het ‘optimaliseren van de samenwerking
tussen NS en ProRail’ en het transformeren van Keyrail tot een goederenloket. Beide voornemens
raken de toezichtstaken van ACM zoals voorzien in het Voorstel. Het betreft het toezicht op de
onafhankelijkheid van de beheerder en de beperking op de uitbesteding van taken van de beheerder
aan andere organisaties”. ACM vraagt om een nauwe betrokkenheid van ACM tijdens de
vormgeving en uitwerking van deze beleidsvoornemens ter waarborging van de uitvoerbaarheid en
handhaafbaarheid van de taken van ACM.

Conclusie
Op grond van de door ACM gemaakte analyse kom ik tot de conclusie dat het voorliggende Voorstel

op hoofdlijnen uitvoerbaar is. Nu op onderdelen het Voorstel minder uitvoerbaar of handhaafbaar is,

18 Zie rapportage internationale capaciteitsverdeling op het spoor van de NMa (2012).
19 Artikel 57 richtlijn 2012/34

2 Lange Termijn Spooragenda, Ministerie van Infrastructuur en Milieu (2012).

L Artikel 7 richtlijn 2012/34.
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adviseert ACM verdere actieve betrokkenheid van ACM bij de bespreking van het Voorstel in de
Raadswerkgroepen en bij de implementatie.

Net als in de eerste UHT, wijst ACM op de financiéle en personele consequenties van dit Voorstel
voor ACM. Een goede inschatting van de personele en financiéle consequenties van het vierde
Spoorwegpakket voor ACM is pas mogelijk in een later stadium van het wetgevingsproces. Voor nu
merkt ACM op dat zij nu niet de capaciteit heeft om de toezichtstaken zoals omschreven in het
huidige Voorstel uit te voeren.

Indien u een nadere toelichting wenst over deze brief, kunt u contact laten opnemen met Claudine
Vliegen, bereikbaar onder telefoonnummer 070-330 1978 of per e-mail via: claudine.vliegen@nma.nl

Hoogachtend,

Autoriteit Consument en Markt
namens deze,

Mark te Velthuis

Teammanager Telecom, Vervoer en Post
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