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Besluit van de Autoriteit Consument en Markt op de aanvraag van Arriva Personenvervoer 

Nederland B.V. op grond van artikel 71, eerste lid, onder a, van de Spoorwegwet naar aanleiding van 

de indexering van de gebruiksvergoeding zoals door ProRail B.V. opgenomen in Aanvulling 2 op de 

Netverklaring 2023. 

 

 

Samenvatting  

Arriva heeft in augustus 2022 een klacht op basis van de Spoorwegwet ingediend tegen ProRail over de 
aanpassing van de oorspronkelijke werkwijze bij indexering van de gebruiksvergoeding, zoals dat in 
Aanvulling 2 op de Netverklaring 2023 bekend is gemaakt. ProRail heeft die werkwijze met instemming van 
de ACM aangepast. In de gecorrigeerde werkwijze berekent ProRail de indexering voor het jaar 2021 op 
basis van het gemiddelde in prijspeil 2021 ten opzichte van het gemiddelde prijspeil in 2020.  
 
Arriva beklaagt zich zowel over de hoogte van de indexering als het ontbreken van differentiatie daarin. Ook 
klaagt Arriva over het handelen van de ACM in de aanloop naar de vaststelling van Aanvulling 2. In haar 
onderzoek stelt de ACM vast dat dit laatste bezwaar buiten de reikwijdte valt van de klachtprocedure bij de 
ACM onder de Spoorwegwet. Voor zover Arriva klaagt over het ontbreken van differentiatie in de 
indexering, is deze grond niet-ontvankelijk omdat de ACM hierover reeds een besluit heeft genomen wat in 
rechte vast staat. Voor zover Arriva opkomt tegen de verhoging van 12% van de gebruikerstarieven in de 
geactualiseerde Netverklaring ten opzichte van een eerdere voorlopige netverklaring, wijst de ACM dit deel 
van de klacht af. ProRail heeft binnen het wettelijk kader de mogelijkheid om voor de Netverklaring 2023 de 
begrote kosten op basis van het prijspeil in 2020 te indexeren naar het prijspeil van 2023. Daarbij zijn de 
berekeningen van ProRail door de ACM gecontroleerd en concludeert de ACM dat ProRail de indexatie 
voor de Netverklaring 2023 op de juiste wijze heeft berekend.   
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1. Inleiding en verloop van de procedure  

1. Dit is een besluit van de Autoriteit Consument en Markt (hierna: de ACM) op grond van artikel 71, 
tweede lid, van de Spoorwegwet (hierna: de Sw). Aanleiding voor dit besluit is een aanvraag tot 
het doen van een onderzoek (hierna: de klacht), die per brief van 9 augustus 2022 door Arriva 
Personenvervoer Nederland B.V. (hierna: Arriva) is ingediend op grond van artikel 71, eerste lid, 
onder a, van de Sw.1 Deze klacht is gericht tegen de door ProRail vastgestelde Aanvulling 2 op de 
Netverklaring 2023 (hierna: Aanvulling 2)2 en met name tegen de daarin aangekondigde 
verhoging van de vergoeding voor het gebruik van de spoorweginfrastructuur met 12% ten 
opzichte van de initiële Netverklaring 2023.3 Tevens is de klacht gericht tegen het handelen van 
de ACM in de aanloop naar de vaststelling van Aanvulling 2. 

2. Arriva is een spoorwegonderneming in de zin van artikel 1, eerste lid, van de Sw en artikel 3, 
onder 1, van de Richtlijn.4 Arriva heeft met ProRail een toegangsovereenkomst afgesloten. Arriva 
neemt verschillende diensten af van ProRail, waarvoor ProRail een vergoeding vraagt.  

3. ProRail is de beheerder van de Nederlandse hoofdspoorweginfrastructuur, als bedoeld in artikel 
16 van de Sw. Op grond van artikel 58, eerste lid, van de Sw stelt het jaarlijks, na overleg met 
betrokken gerechtigden,5 een netverklaring op.  

4. De netverklaring geeft onder andere een overzicht van de diensten die ProRail aanbiedt, en welke 
tarieven (ook wel gebruiksvergoeding genoemd) voor deze diensten gelden. De tarieven worden 
bepaald door de onderliggende kosten. Welke kosten ProRail mag doorberekenen aan de 
afnemer van een dienst is in de wet- en regelgeving bepaald.6  

5. ProRail heeft op 10 december 2021 de initiële Netverklaring 2023 gepubliceerd. De tarieven in de 
initiële Netverklaring 2023 zijn gebaseerd op het prijspeil 2022. Indexering naar prijspeil 2023 
vindt plaats in Aanvulling 2 die ProRail op 30 juni 2022 heeft gepubliceerd.7  

6. Naar aanleiding van zijn aanvraag heeft de ACM Arriva bij email van 12 september 2022 verzocht 
zijn klacht mondeling toe te lichten.8 Op 26 september 2022 en op 19 oktober 2022 heeft de ACM 
Arriva gesproken en daarvan verslagen opgemaakt.9  

7. In de gesprekken is de ACM ook ingegaan op haar eigen handelen in de aanloop naar de 
vaststelling van Aanvulling 2. De ACM heeft aangegeven dat de wijziging van de wijze van 
indexering een technische correctie betrof. Deze wijziging pakte uit in het voordeel van 
spoorwegondernemingen. Om onduidelijkheid te voorkomen zag de ACM baat bij snel handelen. 
Arriva was zich er niet van bewust dat de wijziging zag op het herstel van een technische fout. De 
ACM begrijpt dat Arriva meegenomen had willen worden in het wijzigingsproces en erkent dat 
haar communicatie beter had gekund.10 

8. Tevens heeft Arriva aangegeven open te staan voor alternatieve routes dan de klachtenprocedure 
om de benoemde problemen te adresseren. De ACM en Arriva hebben daarop in het tweede 

 
1 Brief van Arriva van 9 augustus 2022, door de ACM ontvangen op 15 augustus 2022 (Aanvraag Arriva), ACM/IN/709079. 
2 Aanvulling 2 op de Netverklaring 2023 (Aanvulling 2), beschikbaar op www.prorail.nl/samenwerken/vervoerders/netverklaring  
3 Netverklaring 2023 - versie 1.0 d.d. 10 december 2021 (Netverklaring 2023), beschikbaar op 
www.prorail.nl/samenwerken/vervoerders/netverklaring. 
4 Artikel 3, eerste lid, van Richtlijn 2012/34/EU. 
5 Als bedoeld in artikel 57 van de Sw. 
6 Zie artikel 3 en artikel 19 van het Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van één Europese spoorwegruimte.  
7 Netverklaring 2023, p. 75 en paragrafen 5.8.2.1 en 7.2.1. 
8 E-mail van de ACM van 12 september 2022, ACM/UIT/583542. 
9 Gespreksverslag ACM – Arriva van 26 september 2022, ACM/INT/456110; Gespreksverslag ACM – Arriva van 19 oktober 
2022, ACM/INT/458426.  
10 Gespreksverslag ACM – Arriva van 26 september 2022, ACM/INT/456110; Gespreksverslag ACM – Arriva van 19 oktober 
2022, ACM/INT/458426, p. 1. 
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gesprek alternatieven besproken. Arriva heeft echter per e-mail van 25 november 2022 
aangegeven de klacht niet in te trekken en de procedure verder te willen doorlopen.11 

9. Per brief van 14 september 2022 heeft de ACM de klacht doorgezonden aan ProRail en heeft zij 
ProRail verzocht zijn zienswijze te geven op de klacht.12 ProRail heeft zijn zienswijze per brief van 
5 oktober 2022 aan de ACM doen toekomen.13  

10. Per brief van 28 november 2022 heeft de ACM Arriva in de gelegenheid gesteld te reageren op de 
zienswijze van ProRail.14 Per brief van 8 december 2022 heeft Arriva zijn reactie aan de ACM 
gestuurd.15 

11. Per brief van 14 december 2022 heeft de ACM de reactie van Arriva en de gespreksverslagen van 
26 september en 19 oktober 2022 aan ProRail gestuurd en ProRail in de gelegenheid gesteld hier 
op te reageren.16 ProRail heeft zijn reactie per brief van 9 januari 2023 aan de ACM gezonden.17 
De ACM heeft deze reactie per brief van 13 januari 2023 aan Arriva gestuurd.18 

12. De ACM heeft in overleg met partijen besloten dat er geen hoorzitting plaatsvindt.19 

2. Beoordeling ontvankelijkheid  

2.1. Handelen ACM 

Klacht en zienswijze Arriva 
13. Naast de bezwaren die Arriva heeft tegen ProRail en die in paragraaf 3 en verder worden 

behandeld, komt Arriva met zijn klacht ook op tegen het handelen van de ACM in de aanloop naar 
de vaststelling van Aanvulling 2. In een brief van 12 mei 2022 heeft de ACM te kennen gegeven 
dat zij instemt met ProRails verzoek om af te wijken van de eerder door ProRail in de 
Netverklaring 2023 gepubliceerde methode ter berekening van de indexatie. De ACM heeft 
daarnaast ingestemd met de door ProRail voorgestelde gecorrigeerde rekenmethode. Dat de 
ACM binnen een dag haar instemming geeft roept vragen op bij Arriva.20 

14. Volgens Arriva moet deze brief worden aangemerkt als besluit in de zin van artikel 63, tweede lid, 
van de Sw. Daaruit volgt dat de uniforme openbare voorbereidingsprocedure, zoals beschreven in 
afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht, van toepassing is. Arriva is in strijd met deze 
bepaling niet in de gelegenheid gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen over het 
(voorgenomen) besluit van de ACM om in te stemmen met een wijziging van de methode.21 

Zienswijze ProRail  
15. ProRail stelt in zijn zienswijze dat Spoorwegondernemingen op grond van artikel 71, eerste lid, 

van de Sw klachten kunnen indienen bij de ACM, indien zij menen dat zij door de beheerder of 
een exploitant van een dienstvoorziening oneerlijk behandeld, gediscrimineerd of anderszins 
benadeeld worden zoals bedoeld in artikel 56, eerste lid, van de Richtlijn 2012/34/EU. Volgens 
ProRail vloeit uit dit artikel voort dat dergelijke klachten kunnen zien op beslissingen van de 
beheerder ten aanzien van de netverklaring, de hoogte en structuur van de gebruiksvergoeding 

 
11 E-mail van Arriva van 25 november 2022, ACM/IN/731297. 
12 Brief van de ACM van 14 september 2022, ACM/UIT/583684. 
13 Brief van ProRail van 5 oktober 2022 (Zienswijze ProRail), ACM/IN/719672. 
14 Brief van de ACM van 28 november 2022, ACM/UIT/587401. 
15 Brief van Arriva van 8 december 2022, ACM/IN/733848. 
16 Brief van de ACM van 14 december 2022, ACM/UIT/588491. 
17 Brief van ProRail van 9 januari 2023, ACM/IN/739432. 
18 Brief van de ACM, ACM/UIT/590191. 
19 E-mail van ProRail van 1 december 2022, ACM/IN/733919; Brief van de ACM van 28 november 2022, ACM/UIT/587401 
20 Aanvraag Arriva, ACM/IN/709079, p. 1-2; Gespreksverslag ACM – Arriva van 26 september 2022, ACM/INT/456110, p. 1. 
21 Aanvraag Arriva, ACM/IN/709079, p. 1-2. 
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en toegang tot de infrastructuur. Artikel 71, eerste lid, van de Sw, biedt geen ruimte om klachten 
in te dienen tegen de handelswijze van een toezichthouder.22  

Beoordeling ACM 
16. Arriva heeft op 9 augustus 2022 op basis van artikel 71, eerste lid, onder a, van de Sw een klacht 

ingediend tegen ProRail. Dat deed Arriva naar aanleiding van de vaststelling van Aanvulling 2. De 
klacht ziet op de indexering van de gebruiksvergoeding van het prijspeil 2022 naar het prijspeil 
2023, zoals ProRail die doorvoert in Aanvulling 2. Daarnaast ziet de klacht op het handelen van 
de ACM in de aanloop naar de vaststelling van Aanvulling 2.  

17. De ACM stelt vast dat ProRail op 8 juli 2022 melding heeft gemaakt van de vaststelling van 
Aanvulling 2 in de Staatscourant.23 Aangezien Arriva zijn klacht op 15 augustus 2022 bij de ACM 
heeft ingediend, is de klacht binnen zes weken na de publicatie van Aanvulling 2 in de 
Staatscourant, en daarmee tijdig, ingediend.24 Daarmee is de ACM bevoegd om de klacht van 
Arriva in behandeling te nemen. 

18. Ten aanzien van de grond betreffende het handelen van de ACM overweegt de ACM als volgt. De 
grondslag van de onderhavige procedure is artikel 71, eerste lid, van de Sw. Deze bepaling 
schrijft voor dat spoorwegondernemingen zoals Arriva een klacht kunnen indienen bij de ACM 
jegens een beheerder, een exploitant van een dienstvoorziening of een spoorwegonderneming. 
De ACM stelt vast dat de ACM noch een beheerder, noch een exploitant van een 
dienstvoorziening, noch een spoorwegonderneming is in de zin van artikel 1, eerste lid, van de 
Sw. Een beoordeling of het handelen van de ACM in strijd is met hetgeen bepaald in artikel 63, 
tweede lid, van de Sw, valt daarmee buiten het bereik van artikel 71, eerste lid, van de Sw. 

19. De ACM stelt vast dat de klacht jegens de ACM buiten de reikwijdte van deze procedure valt. De 
ACM heeft Arriva erop gewezen dat zij wel een klacht kan indienen bij de klachtenfunctionaris van 
de ACM. Arriva heeft ervoor gekozen hier geen gebruik van te maken.25 

2.2. Differentiatie indexering 

Klacht en zienswijze Arriva 
20. Volgens Arriva is een indexatie gedifferentieerd naar verschillende type diensten meer op zijn 

plaats dan een generieke indexatie. Arriva stelt door de generieke indexatie ten onrechte mee te 
betalen aan het onderhoud van onderstations, bovenleidingen, complexe seinen en wissels, 
terwijl het deels op enkelsporige, niet geëlektrificeerde baanvakken met vaak seinen op 
blokafstanden rijdt.26  

Zienswijze ProRail  
21. ProRail voert aan dat het argument van Arriva inhoudelijke grond mist. ProRail stelt dat Arriva niet 

betaalt voor onderstations en bovenleiding als het met een niet-geëlektrificeerde trein rijdt. ProRail 
verwijst naar een eerder besluit van de ACM27 waaruit ProRail afleidt dat de ACM het niet 
onredelijk, discriminerend of benadelend vindt dat de indexatie van de vergoedingen voor het 
gehele net op eenzelfde manier wordt berekend.28 

 
22 Zienswijze ProRail ACM/IN/719672, randnummer 2.2. 
23 Staatscourant van 8 juli 2022, nr. 18221, p. 1. 
24 Artikel 58, vijfde lid, van de Sw. 
25 Telefoonnotitie van 16 februari 2023, ACM/INT/464479. 
26 Aanvraag Arriva, ACM/IN/709079, p. 2-3. 
27 Besluit van de ACM naar aanleiding van een klacht van RailGood over de Netverklaring 2019 
randnummer 88, ACM/UIT/497632. 
28 Zienswijze ProRail, ACM/IN/719672, randnummers 4.7-4.8. 
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Beoordeling ACM 
22. De ACM heeft op 8 april 2021 goedkeuring gegeven aan de Methode van toerekening kosten 

minimumtoegangspakket ProRail 2023-2025 (goedkeuringsbesluit).29 In deze methode is ook de 
wijze van indexeren opgenomen. De ACM heeft de methode onderzocht en passend bevonden.30  

23. De ACM overweegt dat de uniforme openbare voorbereidingsprocedure31 van toepassing is op 
het goedkeuringsbesluit. Dit betekent dat Arriva de mogelijkheid heeft gehad schriftelijk of 
mondeling zijn zienswijze op de wijze van indexatie te geven. Arriva heeft hiervan gebruik 
gemaakt en heeft aangegeven geen inhoudelijke vragen of opmerkingen te hebben.32 Van de 
mogelijkheid om als belanghebbenden tegen het goedkeuringsbesluit beroep in te stellen bij de 
rechtbank Rotterdam heeft Arriva geen gebruik gemaakt.  

24. De ACM concludeert dat het goedkeuringsbesluit in rechte vast staat en dat deze grond niet 
ontvankelijk is. 

25. De ACM concludeert dat de klacht voor het overige ontvankelijk is. 

3. Beoordeling hoogte indexering 

Klacht en zienswijze Arriva 
26. Arriva geeft in de klacht aan zich niet te kunnen vinden in de tariefsverhoging van 12% voor de 

gebruikersvergoeding. Tijdens het verloop van de procedure heeft Arriva ook aangegeven dat het 
had verwacht dat ProRail met de vervoerders in gesprek zou zijn gegaan over 
maatwerkoplossingen in deze bijzondere tijden van hoge inflatie.33 

27. Arriva wijst in zijn klacht op de achterblijvende passagiersaantallen ten opzichte van de pre-
coronaperiode en op de onmogelijkheid voor Arriva om te tarieven door te berekenen aan 
passagiers.34 

28. Ook geeft Arriva in de klacht aan dat de tariefsverhoging door indexatie in buurland Duitsland ruim 
lager ligt, namelijk gemiddeld op 2,3%. Arriva stelt het bijzonder te vinden dat een zelfde oorzaak, 
namelijk prijsverhoging van grondstoffen, kan leiden tot dermate grote verschillen in de 
prijsstijging.35  

Zienswijze ProRail  
29. ProRail licht toe dat de vergoedingen voor diensten uit het minimumtoegangspakket36 op basis 

van de Europese Richtlijn gelijk dienen te zijn aan de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van 
de treindienst voortvloeien. Voor de vergoeding van alle andere diensten geldt op basis van 
dezelfde Richtlijn dat deze niet meer bedragen dan de kosten die nodig zijn om de dienst te 
verrichten, vermeerderd met een redelijke winst. Daarmee zijn alle vergoedingen 
kostengeoriënteerd. Ook merkt ProRail op dat alle methoden, waarop het zijn vergoedingen 
baseert, een indexatiemechanisme kennen. 

30. ProRail benadrukt dat er vanaf 2021 sprake is van een hoge en verder stijgende inflatie en dat 
daarmee ook de kosten voor ProRail stijgen. ProRail wijst onder andere op de staalprijzen, 
energiekosten en hogere kosten van onderhoudsaannemers die worden doorbelast aan ProRail. 

 
29 Goedkeuringsbesluit Methode VMT 2023-2025, ACM/UIT/549649. 
30 Goedkeuringsbesluit Methode VMT 2023-2025, ACM/UIT/549649, p. 64-65. 
31 Zoals voorgeschreven in afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht. 
32 Goedkeuringsbesluit Methode VMT 2023-2025, ACM/UIT/549649, p. 77. 
33 Gespreksverslag ACM – Arriva van 26 september 2022, ACM/INT/456110, p. 1. 
34 Aanvraag Arriva, ACM/IN/709079, p. 2. 
35 Aanvraag Arriva, ACM/IN/709079, p. 3. 
36 Het minimumtoegangspakket bestaat uit diensten die minimaal nodig zijn om een trein tussen twee punten te laten rijden. Alle 
diensten die hieronder vallen worden benoemd in punt 1 van bijlage II bij Richtlijn 2012/34/EU. 
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De indexatie is hiermee volgens ProRail het gegrond doorbelasten van kostenstijgingen aan de 
afnemers van de door ProRail geleverde diensten.37  

31. Ook draagt ProRail aan dat de ACM (nagenoeg) alle methoden, inclusief indexering, en 
gebruiksvergoedingen voor het jaar 2023 heeft getoetst en goedgekeurd.38 Daarmee voldoen de 
methoden, indexering en gebruiksvergoedingen aan wet- en regelgeving.39 

32. ProRail geeft aan dat de lagere reizigersaantallen voor ProRail geen reden kan zijn om niet te 
indexeren en dat het rekening houden hiermee niet in het juridisch kader past.40  

33. Tot slot geeft ProRail aan dat de verschillende systematieken voor indexering uit verschillende 
landen niet vergelijkbaar met elkaar zijn. Daarbij licht ProRail toe dat de indexering van 
gebruikerstarieven in Duitsland is gebaseerd op ramingen, terwijl de indexatie van ProRail de 
aanvankelijke ramingen corrigeert voor de daadwerkelijk gerealiseerde indexatie. Daarmee 
ontbreekt ook een feitelijke grondslag voor het derde argument van Arriva.41  

Beoordeling ACM 
34. Allereerst merkt de ACM op dat Arriva met zijn klacht niet opkomt tegen de mogelijkheid voor 

ProRail om te indexeren. Het betoog van Arriva ziet op de hoogte van de indexatie. Daarmee 
staat de mogelijkheid van ProRail om de gebruiksvergoeding te indexeren niet ter discussie. 
Overigens merkt de ACM op dat de rechtbank Rotterdam in het kader van de Methode VMT 
(2020-2022) heeft bevestigd dat ProRail indexatie kan toepassen omdat dit leidt tot een betere 
schatting van de werkelijke prijsontwikkeling van het betreffende jaar.42  

35. De ACM toetst of de indexatie correct is berekend door ProRail. ProRail indexeert de 
gebruikersvergoeding omdat de vergoeding is gebaseerd op kosten in 2020. De 
gebruikersvergoeding op basis van Aanvulling 2 komt 12% hoger uit dan in de initiële 
Netverklaring 2023. In Aanvulling 2 voor 2023 indexeert ProRail voor drie jaren. De initiële 
Netverklaring 2023 kwam uit op een indexatie van in totaal 3,4%. De indexatie in Aanvulling 2 
komt ruim hoger uit, namelijk in totaal op 15,8%. De indexeringen op jaarbasis in 2021, 2022 en 
2023 komen uit op respectievelijk 7,5%, 5,4% en 2,4%. Zie ook tabel 1 hieronder. Hierbij geldt dat 
ProRail in Aanvulling 2 gebruik maakt van de Spoorwegindex43 voor het jaar 2021 (terugkijkend) 
en voor de inschattingen van 2022 en 2023 de consumentenprijsindex (CPI).  

 

 

 

 

 
37 Zienswijze ProRail, ACM/IN/719672, randnummers 4.3-4.4. 
38 Besluit van de ACM van 8 april 2021 (Goedkeuringsbesluit Methode VMT 2023-2025), ACM/UIT/549649; Besluit van de ACM 
van 17 mei 2022 (onder meer inzake de Methode Transfer), ACM/UIT/577184; Besluit van de ACM van 12 september 2022 
(onder meer inzake de Methode Opstellen), ACM/UIT/577090. 
39 Zienswijze ProRail, ACM/IN/719672, randnummers 3.8-3.10. 
40 Zienswijze ProRail, ACM/IN/719672, randnummers 2.9-2.12. 
41 Zienswijze ProRail, ACM/IN/719672, randnummer 4.9. 
42 Uitspraak van 27 januari 2022 van de rechtbank Rotterdam, ECLI:NL:RBROT:2022:472, ro. 17.2; zie ook de beoordeling van 
de ACM in de besluiten in voetnoot 28. 
43 CBS index GWW4212b 
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Jaar Voorlopige indexering in 
initiële Netverklaring 2023 
(10 december 2021) 
(prijspeil 2022) 

Indexering in Aanvulling 2  
(30 juni 2022) 

(prijspeil 2023) 

2021 1,9% 7,5% 

2022 1,5% 5,2% 

2023 - 2,4% 

Totaal 3,4% 15,8% 

Tabel 1. Overzicht indexering per jaar in initiële Netverklaring 2023 en Aanvulling 2. 
 

36. De ACM concludeert dat ProRail de indexatie in Aanvulling 2 op de juiste wijze heeft berekend.  

37. Voor zover Arriva beargumenteert dat ProRail in gesprek had moeten gaan met spoorvervoerders 
over maatwerkoplossingen overweegt de ACM als volgt. Artikel 58, eerste lid, van de Sw bepaalt 
dat ProRail de netverklaring jaarlijks opstelt, na overleg met betrokken gerechtigden. Dit vereiste 
is ook van toepassing op wijzigingen van de netverklaring.44 ProRail heeft op 17 mei 2022 de 
concept Aanvulling 245 ter consultatie aan gerechtigden, waaronder Arriva, toegestuurd.46 Op 17 
mei 2022 heeft er tevens een bijeenkomst plaatsgevonden waarin ProRail de indexatie nader 
heeft toegelicht. Op 2 juni 2022 heeft ProRail een notitie toegestuurd met de antwoorden op 
vragen die tijdens deze bijeenkomst zijn gesteld.47 Per brief van 14 juni 2022 heeft Arriva zijn 
reactie op de concept Aanvulling 2 aan ProRail gestuurd.48 Tot slot heeft ProRail op 27 juni 2022 
de vastgestelde Aanvulling 2 aan gerechtigden, waaronder Arriva, gestuurd met het consultatie 
verslag waarin ProRail reageert op de zienswijzen van partijen, waaronder Arriva.49 De ACM is 
van oordeel dat ProRail bij de vaststelling van Aanvulling 2 aan zijn consultatieverplichtingen heeft 
voldaan. 

38. Het door Arriva opgeworpen bezwaar dat het reizigersniveau nog ver achter blijft op de pre-
coronaperiode, doet niets af aan de mogelijkheid van ProRail om de begrote kosten te indexeren 
naar prijspeil 2023. Het tariefsysteem dat ProRail hanteert dient in lijn met wet- en regelgeving 
kostengeoriënteerd te zijn. De gebruiksvergoeding is gebaseerd op de begrote kosten van de 
beheerder (ProRail).50 Voor de vergoedingen voor diensten uit het minimumtoegangspakket geldt 
dat deze gelijk dienen te zijn aan de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst 
voortvloeien.51 Vergoedingen van alle andere diensten mogen niet meer bedragen dan de kosten 
die nodig zijn om de dienst te verrichten, vermeerderd met een redelijke winst.52 Hieruit volgt dat 
van ProRail niet kan worden verwacht dat het via de gebruiksvergoeding compenseert voor 
achterblijvende passagiersaantallen bij de spoorvervoerders. De ACM concludeert dat deze grond 
niet slaagt. 

39. Tot slot overweegt de ACM dat er verschillende methodes van indexatie mogelijk zijn en dat dit 
ook internationaal tot verschillen kan leiden. Uitgangspunt van de methode die in Nederland wordt 
gebruikt is dat de indexatie zo goed mogelijk aansluit bij de daadwerkelijke kostenontwikkeling. 
Zoals benoemd in randnummer 34 hebben de ACM en de rechtbank Rotterdam deze methode 

 
44 Zie artikel 58, derde en vierde lid, van de Sw en artikel 27, eerste lid van richtlijn 2012/34/EU. 
45 Genaamd Aanvulling B. 
46 Aanvraag Arriva, ACM/IN/709079, bijlage brief van ProRail van 17 mei 2022 met kenmerk T20180019-117460140-6154. 
47 Aanvraag Arriva, ACM/IN/709079, bijlage brief van ProRail van 2 juni 2022 met kenmerk URKUKDE7JKRD-469562195-4364. 
48 Aanvraag Arriva, ACM/IN/709079, bijlage brief van Arriva van 14 juni 2022 met kenmerk 220614. 
49 Aanvraag Arriva, ACM/IN/709079, bijlage brief van ProRail van 27 juni 2022 met kenmerk T20180019-117460140-6252 en 
consultatieverslag met kenmerk T20180019-117460140-6236. 
50 Artikel 3, Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van één Europese spoorwegruimte. 
51 Artikel 3, Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van één Europese spoorwegruimte. 
52 Artikel 19, Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van één Europese spoorwegruimte. 
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goed bevonden.53 Uitkomsten in andere landen kunnen niet als maatstaf gelden, doordat zowel 
het reguleringskader als de indexatiemethode kan afwijken.  

4. Conclusie 

40. Zoals volgt uit randnummers 34 tot en met 39 is er naar het oordeel van de ACM geen sprake van 
oneerlijke behandeling, discriminatie of anderszins van benadeling van Arriva door ProRail, als 
bedoeld in artikel 71, eerste lid, onder a, van de Sw.  

5. Besluit 

41. De ACM verklaart de klacht van Arriva van 9 augustus 2022 niet ontvankelijk voor zover deze ziet 
op het handelen van de ACM en op de differentiatie van de indexering.  

42. Voor het overige verklaart de ACM de klacht van Arriva ongegrond.  

 
De Autoriteit Consument en Markt 
Namens deze, 
 
 
 
A.J. de Goei 
Teammanager Directie Telecom, Vervoer en Post 
 
 
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. 
 
  

 
53 Uitspraak van 27 januari 2022 van de rechtbank Rotterdam, ECLI:NL:RBROT:2022:472, ro. 17.2; zie ook de beoordeling van 
de ACM in de besluiten in voetnoot 28. 
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Bijlage 1: Juridisch kader  

5.1. Richtlijn 2012/34/EU 

 
1. Artikel 3 van richtlijn 2012/34/EU definieert enkele begrippen, waaronder: 

1) „spoorwegonderneming”: iedere publiek- of privaatrechtelijke onderneming die in het bezit is van een 
vergunning overeenkomstig deze richtlijn en waarvan de voornaamste activiteit bestaat in het verlenen 
van spoorwegvervoersdiensten voor goederen en/of voor passagiers, waarbij die onderneming voor de 
tractie zorgt; hiertoe behoren ook ondernemingen die uitsluitend voor tractie zorgen; 
2) „infrastructuurbeheerder”: een instantie of onderneming die met name belast is met de aanleg, het 
beheer en het onderhoud van spoorweginfrastructuur, met inbegrip van het verkeersbeheer en de 
besturing en seingeving. De taken van de infrastructuurbeheerder op een net of een deel van een net 
kunnen aan verschillende instanties of ondernemingen worden toegewezen; 
[…] 
26) „netverklaring”: een gedetailleerde verklaring, waarin de algemene regels, termijnen, procedures en 
criteria voor de heffings- en capaciteitstoewijzingsregelingen zijn vastgelegd, met begrip van alle 
andere informatie die nodig is om de aanvragen van infrastructuurcapaciteit mogelijk te maken; 
[…]. 
 

2. Artikel 27 van richtlijn 2012/34/EU bepaalt, voor zover hier van belang, het volgende: 
1. De infrastructuurbeheerder stelt na overleg met de belanghebbenden een netverklaring op en maakt 
deze verklaring bekend, welke te verkrijgen is tegen betaling van een vergoeding die de kosten van 
bekendmaking ervan niet mag overschrijden. […];  
2. De netverklaring beschrijft de aard van de voor spoorwegondernemingen beschikbare infrastructuur, 
en bevat informatie over de voorwaarden voor toegang tot de betreffende spoorweginfrastructuur. De 
netverklaring bevat ook informatie over de voorwaarden voor toegang tot dienstvoorzieningen die zijn 
aangesloten op het netwerk van de infrastructuurbeheerder en voor de dienstverlening in die 
voorzieningen, of een verwijzing naar een website waarop deze informatie kosteloos in elektronische 
vorm wordt aangeboden. De inhoud van de netverklaring is opgenomen in bijlage IV.  
[…]. 

 
3. Artikel 31 van richtlijn 2012/34/EU bepaalt, voor zover hier van belang, het volgende: 

[…] 
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.  
[…] 
7. Heffingen op de toegang via het spoor binnen de in bijlage II, punt 2, bedoelde dienstvoorzieningen 
en op de verlening van diensten in deze voorzieningen mogen in geen geval hoger liggen dan de 
kosten om de diensten te verrichten, vermeerderd met een redelijke winst. 

 
4. Artikel 56 van richtlijn 2012/34/EU beschrijft de taken van de toezichthoudende instantie waaronder: 

1. Onverminderd artikel 46, lid 6, kan een aanvrager wanneer hij van mening is dat hij oneerlijk 
behandeld, gediscrimineerd of op enigerlei andere wijze benadeeld is, zich tot de toezichthoudende 
instantie wenden, met name om beroep in te stellen tegen beslissingen van de infrastructuurbeheerder 
of, indien van toepassing, de spoorwegonderneming of de exploitant van een dienstvoorziening, ten 
aanzien van: 
a) de voorlopige en de definitieve versie van de netverklaring; 
b) de daarin opgenomen criteria;  
c) de toewijzingsprocedure en het resultaat daarvan;  
d) de heffingsregeling;  
e) de hoogte of de structuur van de infrastructuurheffingen tot betaling waarvan hij verplicht is of kan 
zijn;  
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f) de regelingen voor toegang overeenkomstig de artikelen 10 tot en met 13;  
g) de toegang tot en de heffingen voor het gebruik van diensten overeenkomstig artikel 13.  
[…]. 

 
5. Bijlage II bij richtlijn 2012/34/EU vermeldt, voor zover hier van belang, het volgende: 

 
Bijlage II – AAN DE SPOORWEGONDERNEMINGEN TE VERLENEN DIENSTEN (als bedoeld in 
artikel 13) 
 
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. 
[…] 

 
6. Bijlage IV van richtlijn 2012/34/EU luidt, voor zover hier van belang, als volgt:  

 
Bijlage IV - INHOUD VAN DE NETVERKLARING  
[…]  
2. Een gedeelte waarin de heffingsbeginselen en de tarieven opgenomen zijn. Dit zal de nodige details 
ver het heffingsstelsel bevatten, alsmede voldoende informatie over gebruiksrechten en alle andere 
relevante informatie in verband met de toegang tot de in bijlage II genoemde diensten die door één 
leverancier worden verschaft. De voor de toepassing van artikel 31 tot en met 36 gebruikte methode, 
voorschriften en, indien van toepassing, schalen voor de bepaling van de kosten en heffingen worden 
nader omschreven, Voorts bevat dit gedeelte informatie over de reeds vastgestelde of de in de loop van 
de vijf volgende jaren verwachte wijzigingen van de gebruiksrechten, indien deze informatie 
beschikbaar is.    
[…]  
6. Een afdeling met informatie over de toegang tot en de tarieven voor de in bijlage II bedoelde 
voorzieningen. […] 

5.2. Spoorwegwet 

1. Artikel 1, eerste lid Sw definieert ‘spoorwegonderneming’ als volgt: 
[….] 
spoorwegonderneming: spoorwegonderneming als bedoeld in artikel 3, onderdeel 1, van richtlijn 
2012/34/EU, alsmede iedere andere onderneming die gebruik maakt of beoogt te maken van de 
spoorweg en daarvoor de beschikking heeft over tractie; 
[…] 
 

2. Artikel 58 Sw bepaalt: 
1. De beheerder stelt jaarlijks, na overleg met betrokken gerechtigden, een netverklaring op. 
2. De netverklaring bevat informatie betreffende de aard en toegang tot en het gebruik van de 
hoofdspoorweginfrastructuur en bevat in ieder geval: 
    a. de informatie en gegevens genoemd in bijlage IV van richtlijn 2012/34/EU; 
   […]  
3. Met inachtneming van artikel 27, eerste en vierde lid, van richtlijn 2012/34/EU stelt de beheerder de 
netverklaring algemeen beschikbaar, zendt haar aan de betrokken spoorwegondernemingen en de 
Autoriteit Consument en Markt en doet mededeling in de Staatscourant van de vaststelling van de 
netverklaring. 
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4. De beheerder brengt in de netverklaring zo nodig wijzigingen aan […]. Het derde lid is van 
overeenkomstige toepassing. 
5. Een gerechtigde als bedoeld in het eerste lid kan bij de Autoriteit Consument en Markt een klacht als 
bedoeld in artikel 71 indienen, voor zover deze klacht ziet op de in de netverklaring bekend gemaakte 
gegevens, bedoeld in onderdelen 2 en 3 van bijlage IV van richtlijn 2012/34/EU, tot uiterlijk zes weken 
na de datum van de Staatscourant waarin mededeling is gedaan van de vaststelling van de 
netverklaring of van een wijziging van de hiervoor bedoelde onderdelen van de netverklaring. 
[…] 
 

3. Artikel 63 Sw luidt, voor zover hier van belang: 
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 
goedkeuringsbesluit. 
[…] 
 

4. Artikel 71 Sw luidt, voor zover hier van belang: 
1. Een gerechtigde als bedoeld in artikel 57, een spoorwegonderneming, een partij bij een 
toegangsovereenkomst of een kaderovereenkomst als bedoeld in hoofdstuk 4 of een betrokken partij 
kan bij de Autoriteit Consument en Markt schriftelijk een aanvraag indienen om te onderzoeken of door 
een beheerder, een exploitant van een dienstvoorziening, een spoorwegonderneming jegens de 
aanvrager sprake is van: 

a. Oneerlijke behandeling, discriminatie of anderszins van benadeling als bedoeld in artikel 56, 
eerste lid, van richtlijn 2012/34/EU; 
b. Gedrag van een wederpartij bij een toegangsovereenkomst of een kaderovereenkomst dat 
leidt tot oneerlijke behandeling, discriminatie of anderszins van benadeling; 
c. onterechte weigering van toegang tot een dienstvoorziening in geval van een conflict als 
bedoeld in artikel 13, vijfde lid, van richtlijn 2012/34/EU. 

2. De Autoriteit Consument en Markt neemt een besluit inzake een aanvraag als bedoeld in het eerste 
lid. 
[…] 

5.3. Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van één Europese 
spoorwegruimte 

5. Artikel 3 luidt, voor zover hier van belang: 
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. […] 

 
6. Artikel 19 stelt: 

Een vergoeding bedraagt niet meer dan de kosten die nodig zijn om een dienst te verrichten, 
vermeerderd met een redelijke winst, indien deze dienst betrekking heeft op het verlenen van toegang 
via het spoor binnen een dienstvoorziening als bedoeld in bijlage II, punt 2, van richtlijn 2012/34/EU ten 
behoeve van het verlenen van een desbetreffende dienst in die voorziening of op het verlenen van een 
dienst als bedoeld in bijlage II, punt 3 of 4, van richtlijn 2012/34/EU die slechts door één exploitant van 
een dienstvoorziening wordt aangeboden. 

 

https://wetten.overheid.nl/BWBR0015007/2021-07-01#Hoofdstuk6_Paragraaf2_Artikel71
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5.4. Aanvulling 2 op de Netverklaring 2023 

ProRail heeft onderstaande aanvullingen en/of wijzigingen op de Netverklaring 2023 vastgesteld,  
[…] 
2 Indexering vergoedingen (hoofdstukken 5 en 7 en bijlage 23) 

[…] 
 

5.8. Wijzigingen van de vergoedingsregelingen 

5.8.1 Vergoedingsregeling 2023 
Als ProRail (onderdelen van) de in deze Netverklaring omschreven vergoedingsregelingen wil wijzigen 
(met uitzondering van de vergoeding voor het minimumtoegangspakket en het tarief van de extra 
heffing) zal ProRail het concept van de gewijzigde regeling ter consultatie aan gerechtigden 
voorleggen; de gewijzigde regeling wordt van kracht tenminste drie maanden nadat die in een 
aanvulling op de Netverklaring bekendgemaakt is.  
ProRail kan vergoedingen wijzigen op grond van indexeringen volgens de consumentenprijsindex 
(CPI), zoals opgenomen in het Centraal Economisch Plan van het Centraal Planbureau. Een dergelijke 
wijziging wordt van kracht tenminste één maand nadat die in een aanvulling op de Netverklaring 
bekendgemaakt is. 

 
5.8.2 Verwachte wijzigingen van de vergoedingsregelingen 

5.8.2.1 Meerjarige vergoedingen  
De vergoedingen voor het minimumtoegangspakket zoals beschreven in paragraaf 5.3 en voor de 
aanvullende en ondersteunende diensten zoals beschreven in paragraaf 5.4 en 5.5 zijn berekend voor 
een periode van drie jaar (2023 – 2025). Dit betekent dat de vergoedingen voor deze diensten ook van 
toepassing zullen zijn voor de dienstregelingsjaren 2024 en 2025. De extra heffing zoals beschreven in 
paragraaf 5.3.4 is vastgesteld voor een periode van één jaar (2023). Ten behoeve van de toepassing in 
deze jaren zullen de vergoedingen worden geïndexeerd naar het prijspeil van dit betreffende 
dienstregelingsjaar. Hierbij wordt steeds het oorspronkelijke prijspeil van de vergoeding als 
uitgangspunt genomen en wordt geïndexeerd op basis van de gerealiseerde inflatie van een CBS-index 
voor de historische jaren en met de verwachte CPI voor toekomstige jaren. De wijze waarop deze 
vergoedingen worden geïndexeerd is in detail beschreven in de methode voor toerekening die 
betrekking heeft op deze diensten.54 
[…] 

 
7.3 Dienstvoorzieningen van ProRail 

[…] 
7.3.1 Algemene bepalingen 

Meerjarige vergoedingen  
De vergoedingen voor de diensten transfer en opstellen en rangeren zoals beschreven in paragraaf  
7.3.2 en 7.3.5 zijn berekend voor een periode van drie jaar (2023 – 2025). Dit betekent dat de  
vergoedingen voor deze diensten ook van toepassing zullen zijn voor de dienstregelingsjaren 2024 en  
2025. Ten behoeve van de toepassing in dit jaar zullen de vergoedingen worden geïndexeerd naar het  
prijspeil van dit betreffende dienstregelingsjaar. Hierbij wordt steeds het oorspronkelijke prijspeil van  
de vergoeding als uitgangspunt genomen en wordt geïndexeerd op basis van de gerealiseerde inflatie  
van een CBS-index voor de historische jaren en met de verwachte CPI voor toekomstige jaren. 
De wijze waarop deze vergoedingen worden geïndexeerd is in detail beschreven in de methoden voor  
toerekening die betrekking hebben op deze diensten. 
[…] 

 
 

 
54 ‘Methode voor toerekening van kosten aan het minimumtoegangspakket 2023 - 2025’ d.d. 29 maart 2021, 7.3.1 Algemene 
bepalingen. 
 


