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Besluit van de Autoriteit Consument en Markt op de aanvraag van Railexperts B.V. op grond van 

artikel 71, eerste lid, onder a, van de Spoorwegwet naar aanleiding van de tarieven voor de dienst 

treinpad en de dienst opstellen zoals deze door ProRail B.V. zijn opgenomen in de Netverklaring 

2023.  

Samenvatting 

Railexperts heeft bij de Autoriteit Consument en Markt (ACM) een klacht ingediend op grond van de 
Spoorwegwet over de tarieven voor de dienst “treinpad” en de dienst “opstellen” die ProRail in de 
Netverklaring 2023 heeft vastgesteld. Railexperts stelt dat de tarieven niet voldoen aan de wet en dat 
ProRail haar oneerlijk heeft behandeld, gediscrimineerd dan wel anderszins heeft benadeeld. 
 
De klacht van Railexperts richt zich met name op de verhouding tussen de tarieven die ProRail in rekening 
brengt voor de dienst opstellen enerzijds en de dienst treinpad anderzijds. In de Netverklaring 2023 is er 
een stijging van de tarieven van de dienst opstellen, terwijl de tarieven van de dienst treinpad worden 
verlaagd. Daarnaast draagt Railexperts diverse argumenten aan waarom de tarieven niet voldoen aan de 
geldende wet- en regelgeving. 
 
Ten aanzien van de verhouding tussen de tarieven voor de dienst opstellen enerzijds en de dienst treinpad 
anderzijds, stelt de ACM vast dat voor beide diensten een verschillend (tarief)reguleringsregime geldt, 
waarbij ProRail wettelijk geen ruimte heeft om de tarieven voor de dienst treinpad aan te passen. Dat 
ProRail voor deze verschillende diensten, verschillende tarieven hanteert kan naar het oordeel van de ACM 
niet discriminerend zijn, omdat er geen sprake is van gelijkwaardige gevallen indien de verschillende 
diensten treinpad en opstellen in verschillende mate worden afgenomen. 
 
Om te toetsen of de tarieven van ProRail voldoen aan het wettelijk kader toetst de ACM de onderliggende 
methode van kostentoerekening. Voor de tarieven van treinpad geldt dat de onderliggende methode (de 
Methode VMT) al door de ACM op 8 april 2021 is goedgekeurd. De ACM controleert daarom in dit besluit 
alleen of deze methode op de juiste wijze is toegepast. Voor de tarieven van opstellen geldt dat de 
onderliggende methode (de Methode Opstellen) door de ACM niet eerder is getoetst. Daarom beoordeelt 
de ACM in dit besluit de Methode Opstellen en of deze methode op de juiste wijze is toegepast. De ACM 
komt tot de conclusie dat de Methode Opstellen voldoet aan de wet en op juiste wijze is toegepast. 
 
Daarna heeft de ACM onderzocht of de tarieven voor opstellen discriminerend zijn voor Railexperts. De 
ACM beoordeelt dat ProRail terecht – voor alle opstelsporen met uitzondering van de verdeelsporen op 
Kijfhoek – één tarief hanteert voor de dienst opstellen, ongeacht hoe de opstelsporen worden gebruikt. Het 
tarief is niet discriminerend ten aanzien Railexperts. Ook de overige gronden, die zien op de 
nihiltariefregeling en de ingroeiregeling, slagen naar het oordeel van de ACM niet. 
 
De ACM concludeert daarom in dit besluit dat de klacht van Railexperts ongegrond is. 
  

http://www.acm.nl/


Autoriteit Consument en Markt Openbaar 
Zaaknr. ACM/22/177213 / Documentnr. ACM/UIT/584270 

 

 

2/48 

Inhoudsopgave 
 
Samenvatting 1 
 
1. Inleiding 3 
 
2. Verloop van de procedure 4 

 
3. Beoordelingskader 5 
3.1. Beoordelingskader vergoedingen 6 
3.1.1. Kostenoriëntatie 6 
3.1.2. Redelijke winst 8 
3.2. Beoordelingskader non-discriminatoire toegangsvoorwaarden 9 
 
4. Beoordeling ontvankelijkheid 9 
4.1. Ontvankelijkheid aanvraag 9 
4.2. Ontvankelijkheid gronden 10 
 
5. Beoordeling tarief treinpad 11 
5.1. Verhouding tarieven treinpad en opstellen 11 
5.2. Tarief treinpad 12 
 
6. Beoordeling tarieven opstellen 14 
6.1. Tarieven opstellen: kosten 15 
6.2. Tarieven opstellen: redelijke winst 15 
 
7. Beoordeling overige gronden dienst opstellen 16 
7.1. Discriminatie 16 
7.2. Nihiltariefregeling voor beheer 19 
7.3. Ingroeiregeling tarief opstellen 19 
 
8. Conclusie 20 
 
9. Besluit 20 

 
Bijlage 1: Beoordeling Methode Opstellen 22 
I. Vertrekpunt: de totale begrote kosten 22 
II. Stap 1: Vaststelling kostencategorieën en afsplitsen kostencategorieën niet gerelateerd aan 
opstellen 23 
III. Stap 2: Opsplitsing kosten naar infrasystemen en bedrijfseenheden 24 
IV. Stap 3: Toerekening kosten naar dienst opstellen 28 
V. Stap 4: Vaststelling van de kostenbasis 32 
VI. Stap 5: Berekening vergoeding 38 
VII. Indexatie vergoedingen 42 
VIII. Conclusie tarieven opstellen: kosten 43 
 
Bijlage 2: Overzicht van relevante wettelijke bepalingen 44 
Richtlijn 2012/34/EU 44 
Uitvoeringsverordening (EU) 2015/909 46 
Spoorwegwet 46 
Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van één Europese spoorwegruimte 48 
 
 



Autoriteit Consument en Markt Openbaar 
Zaaknr. ACM/22/177213 / Documentnr. ACM/UIT/584270 

 

 

3/48 

1. Inleiding  

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 bij brief van 18 januari 2022 door Railexperts 
B.V. (hierna: Railexperts) is ingediend op grond van artikel 71, eerste lid, onder a, van de Sw.1 
Deze klacht is gericht tegen de door ProRail vastgestelde Netverklaring voor het 
dienstregelingsjaar 2023 (hierna: de Netverklaring 2023).2 

2. 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 zij jaarlijks, na overleg met 
betrokken gerechtigden,3 een netverklaring op. De netverklaring geeft een overzicht van de 
diensten die ProRail aanbiedt, waar deze diensten beschikbaar zijn en welke tarieven en 
voorwaarden voor deze diensten gelden. De netverklaring bevat ook informatie over de 
voorwaarden voor toegang tot dienstvoorzieningen4 die zijn aangesloten op de door ProRail 
beheerde spoorweginfrastructuur en de dienstverlening in die voorzieningen. 

3. Railexperts komt met haar klacht op tegen de tarieven voor de dienst “treinpad” en de tarieven 
voor de dienst “opstellen”. “Treinpad” is een gereguleerde dienst als bedoeld in punt 1 van Bijlage 
II bij Richtlijn 2012/34/EU (hierna: de Richtlijn). De dienst treinpad maakt daarmee deel uit van het 
zogenoemde “minimum toegangspakket”. Deze dienst bestaat – kort samengevat – uit het gebruik 
van hoofdspoorwegen ten behoeve van het rijden van treinen tussen twee plaatsen. “Opstellen” is 
een gereguleerde dienst als bedoeld in punt 2 van Bijlage II bij de Richtlijn. Daarom wordt het ook 
wel een categorie-2 dienst genoemd. De dienst opstellen bestaat – kort samengevat – uit het 
gebruik van sporen op emplacementen ten behoeve van het rangeren en parkeren van treinen.5 
ProRail is de exploitant van de dienstvoorziening opstellen als bedoeld in artikel 3, onder 12, van 
de Richtlijn. 

4. Voor het gebruik van deze diensten vraagt ProRail een vergoeding. De vergoeding wordt bepaald 
door de onderliggende kosten. Welke kosten er mogen worden doorberekend aan de afnemer 
van de dienst wordt in de wet- en regelgeving bepaald en werkt ProRail uit in de “methode voor 
toerekening van kosten” aan een bepaalde dienst. Zo wordt de toerekening van de kosten voor de 
dienst treinpad geregeld in de Methode voor toerekening van kosten aan het 
minimumtoegangspakket 2023-2025 (hierna: Methode VMT).6 Voor de Methode VMT geldt dat 
deze ex ante goedgekeurd moet worden door de ACM. De Methode VMT 2023-2025 is bij besluit 
van 8 april 2021 door de ACM goedgekeurd (hierna: Besluit Methode VMT).7 Vervolgens bepaalt 
ProRail de tarieven door het toerekeningssysteem toe te passen, wat is vastgelegd in de 
Berekening gebruiksvergoeding 2023-2025.8  

5. Omdat de dienst opstellen een categorie-2 dienst is, gelden er andere regels met betrekking tot 
de kostentoerekening dan voor de categorie-1 dienst treinpad. De onderliggende kosten die aan 
de dienst opstellen kunnen worden toegerekend en de methode die ProRail daarbij hanteert zijn 
beschreven in de Methode voor toerekening van kosten aan de dienstvoorziening opstellen en 
rangeren 2023-2025 (hierna: Methode Opstellen).9 De toepassing van de methode om tot de 

 
1 Brief van Railexperts van 18 januari 2022 (aanvraag Railexperts), kenmerk: ACM/INKCRS/000761. 
2 Netverklaring 2023 - versie 1.0 d.d. 10 december 2021 (Netverklaring 2023), beschikbaar op prorail.nl. 
3 Als bedoeld in artikel 57 van de Sw. 
4 Als bedoeld in artikel 67 van de Sw, gelezen in samenhang met artikel 13 van het Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU 
tot instelling van één Europese spoorwegruimte (Implementatiebesluit) en Bijlage II, punt 2, van Richtlijn 2012/34/EU. 
5 Tenzij dit is ten behoeve van de verkeersafwikkeling, want dan is het onderdeel van de dienst treinpad 
(minimumtoegangspakket). 
6 Beschikbaar op www.prorail.nl/samenwerken/vervoers/netverklaring. 
7 Besluit van de ACM van 8 april 2021 (Besluit Methode VMT), kenmerk: ACM/UIT/549649. 
8 Berekening gebruiksvergoeding 2023-2025 van 10 december 2021 (Berekening gebruiksvergoeding 2023-2025), bijlage IV bij 
de brief van ProRail van 24 mei 2022, kenmerk: ACM/IN/695928.  
9 Beschikbaar op www.prorail.nl/samenwerken/vervoers/netverklaring. 
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uiteindelijke tarieven te komen, is uitgewerkt in de Berekening gebruiksvergoeding 2023-2025. In 
tegenstelling tot de Methode VMT, geldt voor de Methode Opstellen niet dat de ACM deze ex ante 
dient goed te keuren.  

6. Het tarief treinpad bestaat uit een tarief per treinkilometer en is afhankelijk van de gewichtsklasse 
van de trein. Hoe zwaarder de trein, hoe hoger het tarief per treinkilometer.10 Het tarief opstellen 
bestaat uit twee tariefelementen. Het eerste element betreft een tarief per minuut opstellen en het 
tweede een tarief per minuut per spoorlengte in meters. De vergoeding die afnemers aan ProRail 
betalen is dus afhankelijk van de opstelduur en de lengte van het spoor dat wordt gebruikt. Ook 
maakt ProRail in de vergoeding onderscheid tussen verdeelsporen op emplacement Kijfhoek en 
andere emplacementen, omdat op Kijfhoek aanvullende faciliteiten beschikbaar zijn.11 

7. De klacht van Railexperts valt als volgt samen te vatten. Volgens Railexperts heeft ProRail in de 
Netverklaring 2023 wijzigingen doorgevoerd in de tariefstructuur die in strijd zijn met de bij of 
krachtens de Sw gestelde regels. Railexperts stelt met name dat de verlaging van het tarief 
treinpad en simultane verhoging van het tarief opstellen leidt tot een wanverhouding tussen deze 
tarieven. Railexperts wordt hard geraakt door deze wijziging in de tariefstructuur omdat zij, ten 
opzichte van andere spoorwegondernemingen, relatief veel gebruik maakt van de dienst opstellen 
en minder van de dienst treinpad. De tariefwijziging heeft voor Railexperts een kostenstijging tot 
gevolg die ervoor zorgt dat haar businesscase op lange termijn niet houdbaar is. Concurrenten 
die relatief meer gebruik maken van de dienst treinpad dan van opstellen, kunnen juist een 
kostenverlaging tegemoet zien. Railexperts betoogt dat zij door deze tariefstijging wordt 
benadeeld en gediscrimineerd. 

8. ProRail is van mening dat zowel het tarief treinpad als het tarief opstellen in lijn met geldende wet- 
en regelgeving tot stand zijn gekomen. De vergoeding voor de dienst treinpad is niet hoger dan 
de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien. Dit volgt uit 
toepassing van de goedgekeurde Methode VMT. De vergoeding voor de dienst opstellen is gelijk 
aan 78,8% van de integrale kosten, zonder een redelijk rendement. Daarmee is het tarief 
opstellen lager dan wettelijk toegestaan. Beide tarieven voldoen dus aan de wettelijke eisen. 
Bovendien volgt de tarief structuur (de verhouding tussen de tarieven van treinpad en opstellen) 
één-op-één uit het juridisch kader. Dat ProRail voor de Methodes 2023-2025 andere 
uitgangspunten hanteert dan voorheen doet niets aan de rechtmatigheid daarvan. Een 
tariefswijziging brengt altijd voordelen en nadelen met zich mee, zonder dat daarmee in juridische 
zin sprake is van oneerlijke behandeling, discriminatie dan wel anderszins benadeling. 

9. De ACM beoordeelt in dit besluit of de aanvraag van Railexperts in zijn geheel ontvankelijk is 
(hoofdstuk 4). Vervolgens behandelt de ACM de verhouding tussen het tarief treinpad en het 
tarief opstellen (paragraaf 5.1). Ook beoordeelt de ACM of de tarieven treinpad en opstellen in 
strijd zijn met de bij of krachtens de Sw gestelde regels (respectievelijk paragraaf 5.2 en 
hoofdstuk 6). Tot slot gaat de ACM in op de overige gronden met betrekking tot de dienst 
opstellen (hoofdstuk 7) alvorens tot een conclusie te komen (hoofdstuk 8). 

2. Verloop van de procedure 

10. Bij brief van 18 januari 2022 heeft Railexperts bij de ACM een klacht ingediend op grond van 
artikel 71, eerste lid, onder a, van de Sw.12 

 
10 Netverklaring 2023, p. 78. 
11 Netverklaring 2023, p. 126. 
12 Aanvraag Railexperts, ACM/INKCRS/000761. 
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11. Bij brieven van 23 februari 202213 en 14 april 202214 heeft de ACM Railexperts verzocht de klacht 
aan te vullen. Railexperts heeft per e-mail op respectievelijk 28 maart 202215 en 1 mei 202216 de 
klacht aangevuld.  

12. Bij brief van 3 mei 202217 heeft de ACM de klacht doorgezonden aan ProRail en heeft zij ProRail 
verzocht haar zienswijze te geven op de klacht. ProRail heeft haar zienswijze per brief van 24 mei 
2022 aan de ACM toegezonden.18 

13. Bij brief van 1 juni 2022 heeft de ACM ProRail om aanvullende informatie verzocht.19 ProRail 
heeft de aanvullende informatie per brief van 17 juni 2022 aan de ACM verstrekt.20 

14. Tevens heeft de ACM bij brief van 1 juni 2022 Railexperts de zienswijze van ProRail toegestuurd 
en in de gelegenheid gesteld hierop te reageren.21 Railexperts heeft bij e-mail van 3 juli 2022 een 
reactie aan de ACM doen toekomen.22 

15. De ACM heeft bij brief van 22 juni 2022 Railexperts om aanvullende informatie verzocht.23 
Railexperts heeft deze informatie tevens bij e-mail van 3 juli 2022 aan de ACM verstrekt.24 

16. Op 4 juli 2022 heeft de ACM de reactie van Railexperts doorgestuurd aan ProRail en haar in de 
gelegenheid gesteld hierop de reageren.25 ProRail heeft bij e-mail van 11 juli 2022 haar reactie 
aan de ACM gezonden.26 De ACM heeft deze bij brief van 15 juli 2022 aan Railexperts 
toegestuurd.27 

17. Op 13 juli 2022 heeft de ACM ProRail om aanvullende informatie verzocht.28 ProRail heeft deze 
op dezelfde dag aan de ACM verstrekt.29 

18. Omdat de klacht ziet op de tariefhoogte en tariefstructuur zoals opgenomen in de Netverklaring 
2023 is in overleg met partijen afgezien van het organiseren van een hoorzitting in deze 
procedure.30 

3. Beoordelingskader 

19. De ACM verwijst voor de volledige tekst van het juridisch kader dat op deze klacht van toepassing 
is, naar Bijlage 2 bij dit besluit.  

20. De klacht ziet op de hoogte van de vergoedingen van de dienst treinpad, een categorie-1 dienst,31 
en de dienst opstellen, een categorie-2 dienst.32 Ook betoogt Railexperts dat de vergoedingen 

 
13 Brief van de ACM van 23 februari 2022, kenmerk: ACM/UIT/572282. 
14 Brief van de ACM van 14 april 2022, kenmerk: ACM/UIT/574750. 
15 E-mail van Railexperts van 28 maart 2022 (eerste aanvulling Railexperts), kenmerk: ACM/IN/686430. 
16 E-mail van Railexperts van 1 mei 2022 (tweede aanvulling Railexperts), kenmerk: ACM/IN/692311. 
17 Brief van de ACM van 3 mei 2022, kenmerk: ACM/UIT/575495. 
18 Brief van ProRail van 24 mei 2022 (zienswijze ProRail), kenmerk: ACM/IN/695928. 
19 Brief van de ACM van 1 juni 2022, kenmerk: ACM/UIT/577549. 
20 Brief van ProRail van 17 juni 2022 (antwoorden ProRail), kenmerk: ACM/IN/699639. 
21 Brief van de ACM van 1 juni 2022, kenmerk: ACM/UIT/578158. 
22 E-mail van Railexperts van 3 juli 2022 (reactie Railexperts op zienswijze ProRail), kenmerk: ACM/IN/702151. 
23 Brief van de ACM van 22 juni 2022, kenmerk: ACM/UIT/579190. 
24 E-mail van Railexperts van 3 juli 2022 (antwoorden Railexperts), kenmerk: ACM/IN/702150. 
25 Brief van de ACM van 4 juli 2022, kenmerk: ACM/UIT/579839. 
26 E-mail van ProRail van 11 juli 2022 (reactie ProRail op reactie Railexperts), kenmerk: ACM/IN/703543. 
27 Brief van de ACM van 15 juli 2022, kenmerk: ACM/UIT/580302. 
28 E-mail van de ACM van 13 juli 2022, kenmerk: ACM/UIT/580425. 
29 E-mail van ProRail van 13 juli 2022, kenmerk: ACM/IN/704156. 
30 E-mail van ProRail van 17 juni 2022, kenmerk: ACM/IN/699639 en e-mail van Railexperts van 17 juni 2022, kenmerk: 
ACM/IN/700516. 
31 Dit omvat de diensten genoemd onder punt 1 in bijlage II van de Richtlijn (het minimumtoegangspakket).  
32 Dit omvat de diensten genoemd onder punt 2 in bijlage II van de Richtlijn. 
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voor deze diensten discriminerend zijn. Ten aanzien van de manier waarop de ACM invulling 
geeft aan dit juridisch kader, geldt het volgende. 

21. Op grond van artikel 62 van de Sw, gelezen in samenhang met artikel 31, derde lid, van de 
Richtlijn en artikel 3, eerste lid, van het Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot instelling van 
één Europese spoorwegruimte (hierna: Implementatiebesluit) beoordeelt de ACM of het tarief 
treinpad niet hoger is dan de kosten die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de 
treindienst. De methode waarmee ProRail de kostenbasis van dit tarief berekent, heeft de ACM 
reeds beoordeeld en goedgekeurd in haar Besluit Methode VMT. Daarmee staat vast dat -indien 
ProRail de Methode VMT correct toepast- de kostenbasis van het tarief treinpad enkel kosten 
bevat die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst. De ACM toetst in dit 
besluit of de toepassing van de Methode VMT ook aan deze eis voldoet.  

22. Op grond van artikel 68 van de Sw, gelezen in samenhang met artikel 31, zevende lid, van de 
Richtlijn en artikel 19 van het Implementatiebesluit beoordeelt de ACM of het tarief opstellen niet 
meer bedraagt dan de kosten die nodig zijn om een dienst te verrichten, vermeerderd met een 
redelijke winst.  

23. Op grond van artikel 13, eerste en tweede lid en 29, derde lid, van de Richtlijn en artikel 13 van 
het Implementatiebesluit beoordeelt de ACM of de tarieven voor de diensten treinpad en opstellen 
non-discriminatoir zijn. 

24. Hierna geeft de ACM aan hoe zij deze bepalingen invult. 

3.1. Beoordelingskader vergoedingen 

25. Zoals hiervoor is overwogen, beoordeelt de ACM of de vergoedingen van de dienst opstellen niet 
meer bedragen dan de kosten die nodig zijn om een dienst te verrichten, vermeerderd met een 
redelijke winst. Dit houdt in dat de wetgeving een tariefplafond oplegt aan exploitanten. Dat 
betekent dat het exploitanten niet is toegestaan om een vergoeding in rekening te brengen die 
hoger ligt dan het tariefplafond, maar dat het hen wel is toegestaan om lagere vergoedingen in 
rekening te brengen. 

26. In de hiernavolgende paragrafen gaat de ACM nader in op de eisen die zij aan de vergoedingen 
stelt op het gebied van kostenoriëntatie en het bepalen van de redelijke winst. 

3.1.1. Kostenoriëntatie 

27. Om te kunnen beoordelen of de vergoedingen kostengeoriënteerd zijn, beoordeelt de ACM het 
onderliggende kostentoerekeningssysteem. Een dergelijk systeem is bedoeld om van kosten tot 
tarieven te komen. De ACM beoordeelt of het kostentoerekeningssysteem voldoet aan een aantal 
beginselen, die zijn gebaseerd op gangbare bedrijfseconomische principes. Deze beginselen 
worden door de ACM ook gehanteerd in andere gereguleerde sectoren.33 Het betreft de volgende 
beginselen: 

• integraliteit; 
• causaliteit; 
• marktconformiteit; 
• proportionaliteit; 
• consistentie; 

 
33 Bij de beoordeling van het kostentoerekeningssysteem van ProRail gaat ACM uit van dezelfde uitgangspunten en 
kwaliteitseisen. Zie hiervoor onder andere het besluit van de ACM van 22 augustus 2018 (KTS ProRail – 2020-2022), kenmerk: 
ACM/UIT/498646. 
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• transparantie; en 
• navolgbaarheid. 

 
Hierna worden deze beginselen nader toegelicht. 

Integraliteit 

28. Om te kunnen beoordelen of kosten terecht aan tarieven worden toegerekend, dient de input van 
het systeem (oftewel de kosten die het systeem ingaan) zo dicht mogelijk bij de integrale kosten 
van de exploitant te liggen en dient de output van het systeem (de tarieven) de kosten te bevatten 
van de diensten waarvoor de tarieven worden bepaald. Zonder overzicht van de integrale kosten, 
is er geen oordeel te vellen over de vraag of de output juist is en of er een te groot of een te klein 
deel van de totale kosten aan de tarieven wordt toegerekend. 

Causaliteit 

29. De ACM gaat in de toepassing van kostenoriëntatie voor zover mogelijk uit van het principe van 
causale toerekening. Dit betekent dat diensten of activiteiten alleen kosten toegerekend krijgen 
die ten behoeve van die diensten of activiteiten gemaakt worden. Dit veronderstelt dat er een 
causale relatie wordt gelegd tussen de tarieven en de kosten. Het dient duidelijk te zijn waar in de 
organisatie en ten behoeve van welke activiteiten kosten zijn ontstaan. 

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

• directe toerekening: kosten worden direct aan diensten of markten toegerekend; 
• toerekening op basis van verdeelsleutels: kosten worden met behulp van cost drivers of 

kostenverdeelsleutels aan diensten of markten toegerekend; en 
• overige toerekeningen: kosten worden via een opslag op reeds toegerekende kosten aan 

diensten of markten toegerekend. 
 

31. Waar mogelijk moeten kosten worden toegerekend op basis van de methode met de hoogst 
mogelijke mate van causaliteit. Bij het bepalen van de gepaste wijze van toerekening, speelt ook 
de proportionaliteit een rol. 

32. Voor de verdeelsleutels geldt dat deze objectief, transparant en efficiënt moeten zijn. Dit houdt in 
dat de verdeelsleutels op een objectieve wijze zijn bepaald. Dat betekent dat duidelijk is hóe deze 
tot stand komen (transparantie) en of deze sleutels een efficiënte toerekening bevorderen. Ook 
dient duidelijk te worden op welke wijze en met welke frequentie de brongegevens voor de 
sleutels gemeten worden. 

Proportionaliteit 

33. Het kostentoerekeningssysteem dient qua mate van detaillering en inzichtelijkheid aan te sluiten 
bij hetgeen redelijkerwijs verwacht mag worden van een onderneming van de omvang van de 
exploitant in kwestie en ook bij de omvang, de aard en de complexiteit van de geleverde dienst.  

Marktconformiteit 

34. Uitgangspunt voor het bepalen van kosten en tarieven is dat dit gebeurt op een wijze die 
gebruikelijk is voor ondernemingen, bijvoorbeeld bij de (grondslag voor) waardering van activa, de 
wijze van afschrijving, etc. Waar van dit principe wordt afgeweken, wordt gemotiveerd waarom er 
wordt afgeweken. 
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Consistentie 

35. Het systeem is consistent. Keuzes voor uitgangspunten zijn gemotiveerd en aan de keuzes wordt 
in het hele toerekeningsproces vastgehouden. Waar eventueel toch is afgeweken van gemaakte 
keuzes, is gemotiveerd waarom vasthouden aan de keuze niet mogelijk is. 

Transparantie 

36. Het systeem dient gedocumenteerd te zijn in een heldere beschrijving. Deze beschrijving dient 
alle informatie te bevatten die nodig is om te kunnen beoordelen hoe kosten aan tarieven worden 
toegerekend. Daarnaast dient de beschrijving toegankelijk, volledig en juist te zijn en aan te 
sluiten bij bestaande interne processen en besluitvorming, zoals de organisatie, de 
begrotingscyclus, de boekhouding, de jaarrekening, etc. 

37. Het systeem dient inzicht te geven in de bronnen van de gegevens (brongegevens). Hierbij gaat 
het enerzijds om de bronnen van de financiële gegevens en anderzijds om de bronnen van de 
niet-financiële gegevens die worden gebruikt in de kostentoerekening. De brongegevens dienen 
volledig kenbaar te zijn en de herkomst van de brongegevens dient duidelijk te zijn.  

38. Ook dient het systeem inzicht te geven in de methodiek van kostentoerekening, inclusief de 
kostenplaatsen, kostenpools, kostenverdeelsleutels en kostendragers. Het dient volledig duidelijk 
te zijn hoe vanuit de brongegevens de kosten aan kostendragers (diensten of producten) 
toegerekend worden. Hierbij dient duidelijk te zijn of sprake is van directe toerekening, 
toerekening op basis van kostenverdeelsleutels (zoals cost drivers) of van toerekening via een 
opslag. Als sprake is van toerekening via kostenverdeelsleutels dient duidelijk te zijn welke 
kostenplaatsen, kostenpools en kostenverdeelsleutels gehanteerd worden. Als sprake is van 
toerekening via opslagen dient duidelijk te zijn hoe deze opslagen precies berekend worden. 

Navolgbaarheid 

39. Het systeem is navolgbaar. Om te kunnen beoordelen of het systeem inderdaad leidt tot de 
beoogde output, moeten alle stappen van de input tot de output navolgbaar zijn. Zo moeten 
berekeningswijzen en sommen kloppen, en mogen er geen stappen ontbreken. 

Beoordeling ziet op het systeem en de toepassing daarvan 

40. De ACM beoordeelt of het kostentoerekeningssysteem voldoet aan de bovengenoemde 
beginselen en of het kostentoerekeningssysteem door de exploitant op de juiste wijze wordt 
toegepast bij de onderbouwing van de ter goedkeuring voorliggende vergoedingen.  

3.1.2. Redelijke winst 

41. De ACM beoordeelt of de redelijke winst is berekend in overeenstemming met de definitie van 
redelijke winst uit de Richtlijn. 

42. In de artikelsgewijze toelichting bij het Implementatiebesluit is opgenomen dat het wenselijk is dat 
de methodiek voor het vaststellen van de rendementsvergoeding consistent is met andere 
gereguleerde sectoren en dat de ACM bij de beoordeling daarvan dezelfde uitgangspunten kan 
hanteren die worden toegepast in de andere gereguleerde sectoren.34 

43. De ACM beoordeelt daarom of de wijze waarop de redelijke winst is berekend consistent is met 
de methodiek die de ACM hanteert voor het vaststellen van de rendementsvergoeding in andere 
gereguleerde sectoren. 

 
34 Zie de artikelsgewijze toelichting bij artikel 1 in de nota van toelichting van het Besluit implementatie richtlijn 2012/34/EU tot 
instelling van één Europese spoorwegruimte (NvT bij het Implementatiebesluit), Staatsblad 2015, nr. 461, p. 28. 
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44. Ook beoordeelt de ACM of de redelijke winst op een juiste manier wordt verwerkt in de tarieven. 

3.2. Beoordelingskader non-discriminatoire toegangsvoorwaarden 

45. Uit de nota van toelichting bij het Implementatiebesluit blijkt dat het op non-discriminatoire wijze 
toegang verlenen tot dienstvoorzieningen zich ook strekt tot de vergoedingen voor deze toegang. 
Dit betekent dat de exploitant van een dienstvoorziening geen toegangsvoorwaarden en tarieven 
oplegt die een spoorwegonderneming direct of indirect benadelen ten opzichte van andere 
spoorwegondernemingen. Ook blijkt hieruit dat voor de uitleg van het begrip ‘discriminatie’ 
aansluiting gezocht kan worden bij de omschrijving van dit begrip in artikel 102, tweede alinea, 
onderdeel c, van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (vweu). Dit artikel 
verbiedt “het toepassen ten opzichte van handelspartners van ongelijke voorwaarden bij 
gelijkwaardige prestaties, hun daarmede nadeel berokkenend bij de mededinging.”35 

46. Op grond van het voorgaande overweegt de ACM ten aanzien van het begrip ‘non-discriminatie’ 
dat de exploitant van een dienstvoorziening met zijn toegangsvoorwaarden vergelijkbare gevallen 
gelijk moet behandelen. Dit betekent onder andere dat aan het dienstenaanbod aan de ene 
spoorwegonderneming geen andere toegangsvoorwaarden, met inbegrip van tarieven, mogen 
worden verbonden dan aan het aanbod aan de andere spoorwegonderneming, tenzij sprake is 
een objectieve rechtvaardiging voor een eventuele differentiatie. Een eventuele differentiatie in 
toegangsvoorwaarden door een exploitant van een dienstvoorziening mag echter nooit tot doel of 
effect hebben de mededinging te belemmeren. 

47. Hierbij merkt de ACM op dat er op twee manieren schending van het non-discriminatiebeginsel 
kan optreden. Ofwel er is sprake van een gelijkwaardige afname van diensten waarvoor ongelijke 
tarieven worden gerekend, ofwel er is sprake van een ongelijkwaardige afname van diensten 
waarvoor gelijke tarieven worden gerekend. 

4. Beoordeling ontvankelijkheid  

48. In dit hoofdstuk beoordeelt de ACM de ontvankelijkheid van de klacht van Railexperts. Hierbij gaat 
paragraaf 4.1 in op de ontvankelijkheid van de aanvraag en behandelt paragraaf 4.2 de 
ontvankelijkheid van de gronden die Railexperts aandraagt. 

4.1. Ontvankelijkheid aanvraag 

Beoordeling ACM 
49. Railexperts heeft op 18 januari 2022 op basis van artikel 71, eerste lid, onder a, van de Sw een 

klacht ingediend tegen ProRail. Dat deed Railexperts naar aanleiding van de vaststelling van de 
Netverklaring 2023. De klacht ziet onder meer op de in die netverklaring bekendgemaakte 
gegevens over tarieven, als bedoeld in onderdeel 2 van Bijlage IV van de Richtlijn. 

50. De ACM mag de klacht van Railexperts pas in behandeling nemen als voldaan is aan twee 
formele eisen. Ten eerste moet de klacht zijn ingediend door een gerechtigde, een 
spoorwegonderneming, een partij bij een toegangsovereenkomst of een kaderovereenkomst, of 
door een andere betrokken partij, als bedoeld in artikel 71, eerste lid, van de Sw. Ten tweede 
moet de klacht, voor zover deze ziet op de in de netverklaring bekendgemaakte tarieven, zijn 
ingediend binnen de termijn gesteld in artikel 58, vijfde lid, van de Sw. Volgens deze bepaling 
moet een klacht binnen zes weken worden ingediend na de datum van de Staatscourant waarin 
mededeling is gedaan van de vaststelling van de netverklaring. 

 
35 NvT bij het Implementatiebesluit, Staatsblad 2015, nr. 461, p. 15-16. 
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51. De ACM stelt vast dat Railexperts een spoorwegonderneming is in de zin van artikel 3, onder 11, 
van de Richtlijn en dat zij met ProRail een toegangsovereenkomst heeft afgesloten. Daarmee 
voldoet de klacht aan de eerste formele eis. 

52. De ACM stelt daarnaast vast dat ProRail op 10 december 2021 melding heeft gemaakt van de 
vaststelling van de Netverklaring 2023.36 Aangezien Railexperts haar klacht op 18 januari 2022 bij 
de ACM heeft ingediend, is de klacht binnen zes weken na de publicatie van de Netverklaring 
2023 in de Staatscourant en daarmee tijdig ingediend. Dit betekent dat ook aan de tweede 
formele eis is voldaan. 

4.2. Ontvankelijkheid gronden 

Standpunten van partijen 

53. ProRail betoogt dat de tarieven voor de dienst treinpad conform de – door de ACM goedgekeurde 
– Methode VMT zijn vastgesteld en dat de tarieven daarmee voldoen aan de vereisten die 
voortvloeien uit de wet- en regelgeving. ProRail verzoekt de ACM daarom de klacht met 
betrekking tot de dienst treinpad niet ontvankelijk te verklaren. Zij wijst erop dat Railexperts tijdens 
de consultatie van het ontwerpbesluit van de ACM haar bezwaren naar voren had kunnen 
brengen. Hiermee verwijst ProRail naar het Ontwerpbesluit Methode VMT.37 Tevens stelt ProRail 
dat Railexperts beroep had kunnen instellen tegen het Besluit Methode VMT. Nu Railexperts dit 
heeft nagelaten en het goedkeuringsbesluit Methode VMT in rechte vaststaat, is de klacht, voor 
zover deze betrekking heeft op het tarief treinpad, volgens ProRail niet ontvankelijk.38 

Beoordeling ACM 
54. De ACM gaat niet mee in de redenering van ProRail dat zij de klacht van Railexperts, voor zover 

deze betrekking heeft op de tarieven voor de dienst treinpad, niet ontvankelijk dient te verklaren. 
Op grond van artikel 71, eerste lid, aanhef en onder a, van de Sw, kan een 
spoorwegonderneming een klacht indienen als er sprake is van oneerlijke behandeling, 
discriminatie of anderszins van benadeling als bedoeld in artikel 56, eerste lid, van de richtlijn. Uit 
artikel 56, eerste lid, van de richtlijn blijkt dat een klacht onder andere betrekking kan hebben op 
de hoogte of de structuur van de infrastructuurheffingen.39 Dat ProRail voor de bepaling van de 
infrastructuurheffingen een kostentoerekeningssysteem toepast dat vooraf is goedgekeurd door 
een besluit van de ACM en dat dit besluit in rechte vaststaat doet hier niet aan af. Evenmin ziet de 
ACM een juridisch aanknopingspunt om de stelling van ProRail te volgen dat Railexperts geen 
klacht kan indienen over de tarieven als zij geen zienswijze heeft ingediend op het Ontwerpbesluit 
Methode VMT van de ACM of als zij geen beroep heeft ingediend tegen het Besluit Methode 
VMT. 

55. Tot slot merkt de ACM op dat de beoordeling van de Methode VMT enkel ziet op de beschrijving 
van de Methode VMT.40 De berekeningen van de vergoedingen, ofwel de toepassing van deze 
methode, vindt na de goedkeuring van de Methode VMT plaats. ProRail maakt de hoogte van de 
vergoedingen bekend in de Netverklaring.41 Over deze onderdelen staat het Railexperts dus hoe 
dan ook vrij om een klacht in te dienen op grond van artikel 71, eerste lid, van de Sw.  

56. Gelet op het voorgaande, komt de ACM tot de conclusie dat zij bevoegd is om de klacht 
inhoudelijk te beoordelen.  

 
36 Staatscourant 2021, nr. 49548, p. 1. 
37 Ontwerpbesluit methode van toerekening kosten minimumtoegangspakket ProRail 2023-2025 van 22 januari 2021, kenmerk: 
ACM/UIT/547541. 
38 Zienswijze ProRail, ACM/IN/695928, rn. 4.5. 
39 Artikel 56, eerste lid, aanhef en onder e, van de Richtlijn. 
40 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 39. 
41 Methode VMT 2023-2025, p. 72. 
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5. Beoordeling tarief treinpad 

57. In dit hoofdstuk behandelt de ACM de gronden die betrekking hebben op het tarief treinpad. 
Daarbij gaat de ACM in paragraaf 5.1 eerst in op de verhouding tussen de tarieven treinpad en 
opstellen. Vervolgens beoordeelt de ACM in paragraaf 5.2 of het tarief treinpad voldoet aan de bij 
en krachtens de Sw gestelde regels. 

5.1. Verhouding tarieven treinpad en opstellen  

Standpunten van partijen 

58. Railexperts richt haar klacht tegen de wanverhouding die bestaat tussen de tarieven die ProRail in 
rekening brengt voor de dienst opstellen enerzijds en de dienst treinpad anderzijds. In de 
Netverklaring 2023 stijgen de tarieven van de dienst opstellen buitenproportioneel, terwijl de 
tarieven van de dienst treinpad fors worden verlaagd. Vervoerders zoals Railexperts die relatief 
veel parkeren (dienst opstellen) in verhouding tot rijden (dienst treinpad), worden door deze 
wijziging geconfronteerd met een gigantische kostenstijging. Vervoerders die daarentegen relatief 
veel rijden in verhouding tot parkeren, zien een forse kostenverlaging tegemoet. Hiermee is er 
volgens Railexperts sprake van oneerlijke behandeling, discriminatie of anderszins van benadeling 
als bedoeld in artikel 56, eerste lid, van de Richtlijn.42 

59. Railexperts licht toe dat zij haar tarieven fors moet verhogen om de gestegen kosten van de dienst 
opstellen te compenseren. Nagenoeg alle concurrenten van Railexperts rijden fors meer 
kilometers dus hoeven zij, naar verwachting, de tarieven niet te verhogen of kunnen deze zelfs 
verlagen. Op basis van de tarieven voor 2023 is de businesscase van Railexperts daarom niet 
meer levensvatbaar.43 

60. ProRail is van mening dat de tarieven treinpad en opstellen voldoen aan de wettelijke vereisten. 
De tariefstructuur (ofwel in dit geval de verhouding tussen de tarieven voor de dienst treinpad en 
de dienst opstellen) volgt één-op-één uit het juridisch kader. Hierbij geldt dat voor de dienst 
treinpad enkel de directe kosten in rekening mogen worden gebracht (niet meer maar ook niet 
minder) terwijl voor de dienst opstellen de totale kosten inclusief een redelijke winst in rekening 
mogen worden gebracht. De juridische kaders voorzien daarmee in een tariefstructuur met 
(relatief) lagere tarieven voor de dienst treinpad en (relatief) hogere tarieven voor de dienst 
opstellen.44  

Beoordeling ACM 

61. Voor zover Railexperts betoogt dat de verhouding van de tarieven in strijd is met de Sw en de 
Richtlijn, overweegt de ACM als volgt. Het systeem van spoorregulering maakt onderscheid 
tussen verschillende diensten die spoorwegondernemingen kunnen afnemen. De Richtlijn maakt 
onderscheid tussen infrastructuurdiensten die voor een spoorwegonderneming essentieel zijn om 
haar diensten aan te kunnen bieden en andere diensten en dienstvoorzieningen.45 De eerste 
categorie diensten moet worden aangeboden tegen een minimumtoegangsheffing.46  

62. De dienst treinpad is een dienst die wordt aangeboden binnen het minimumtoegangspakket. Dit is 
een dienst die valt onder punt 1 van Bijlage II van de Richtlijn en wordt daarom ook wel een 
categorie-1 dienst genoemd. Voor categorie-1 diensten geldt dat de vergoeding voor deze 
diensten gelijk – oftewel niet hoger en niet lager – moet zijn aan de kosten die rechtstreeks uit de 

 
42 Eerste aanvulling Railexperts, ACM/IN/686430; tweede aanvulling Railexperts, ACM/IN/692311. 
43 Eerste aanvulling Railexperts, ACM/IN/686430; tweede aanvulling Railexperts, ACM/IN/692311; reactie Railexperts op 
zienswijze ProRail, ACM/IN/702151. 
44 Zienswijze ProRail, ACM/IN/695928, rn. 2.7, 4.7. 
45 Zie ook Kamerstukken II, 2013-2014, 33 965, nr. 3, p. 29. 
46 Bijlage II, punt 1, van de Richtlijn; zie ook overweging 64 van de Richtlijn en Kamerstukken II, 2013-2014, 33 965, nr. 3, p. 29. 
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exploitatie van de treindienst voortvloeien.47 Gelet hierop biedt het wettelijk kader voor ProRail 
geen ruimte om de tarieven voor de dienst treinpad aan te passen.  

63. De dienst opstellen is een dienst die valt onder punt 2 van Bijlage II van de Richtlijn en wordt 
daarom ook wel een categorie-2 dienst genoemd. Voor categorie-2 diensten geldt dat de 
vergoedingen voor deze diensten niet meer bedragen dan de kosten die nodig zijn om een dienst 
te verrichten, vermeerderd met een redelijke winst.48 Gelet hierop biedt het wettelijk kader ProRail 
een zekere ruimte bij het vaststellen van de tarieven voor de dienst opstellen.  

64. De ACM stelt vast dat voor de dienst treinpad en de dienst opstellen, op basis van de Richtlijn, 
een verschillend (tarief)reguleringsregime geldt. Daaruit volgt dat voor het tarief treinpad en het 
tarief opstellen een verschillende wettelijke kostenbasis geldt. Er is daarmee geen sprake van een 
situatie waarin ProRail voor deze diensten één kostenbasis hanteert en gedifferentieerde 
vergoedingen toepast. Voorts gelden er geen wettelijke bepalingen die eisen stellen aan de 
verhouding van de tarieven tussen categorie-1 diensten enerzijds en categorie 2 diensten 
anderzijds. Bovendien heeft ProRail, gelet op hetgeen overwogen in randnummer 62, geen ruimte 
om de tarieven voor de dienst treinpad aan te passen. Gelet hierop ziet de ACM geen 
aanknopingspunten in de wet- en regelgeving om de vermeende wanverhouding tussen het tarief 
treinpad en het tarief opstellen te beoordelen. 

65. Voor zover Railexperts betoogt dat de verhouding tussen de tarieven treinpad en opstellen leidt 
tot discriminatie, kan de ACM deze stelling niet volgen. ProRail levert verschillende prestaties 
onder de dienst treinpad vis-à-vis de dienst opstellen. De dienst treinpad bestaat uit de capaciteit 
die nodig is om een trein in een bepaald tijdvak tussen twee plaatsen te laten rijden.49 De dienst 
opstellen betreft hoofdzakelijk het gebruik van sporen voor het parkeren en rangeren van 
spoorvoertuigen en het gebruik van verbindende infrastructuur tussen verschillende diensten (in 
dit geval sporen).50 Zoals blijkt uit het beoordelingskader in paragraaf 3.2 van dit besluit, kan er 
sprake van discriminatie indien gelijkwaardige gevallen ongelijk worden behandeld. De ACM is 
van oordeel dat spoorwegondernemingen die in verschillende mate de diensten treinpad en de 
dienst opstellen afnemen geen gelijkwaardige gevallen zijn. Dat ProRail voor het aanbieden van 
deze verschillende diensten, verschillende tarieven in rekening brengt kan daarom niet leiden tot 
de conclusie dat deze tarieven, ten opzichte van elkaar, discriminerend zijn.  

66. De ACM concludeert dat deze grond niet slaagt. 

5.2. Tarief treinpad  

Standpunten van partijen 

67. Railexperts betoogt dat de tarieven voor de dienst treinpad in strijd zijn met artikel 62 van de Sw, 
artikel 29 (en dan met name het derde lid) van de Richtlijn en artikel 31, derde lid van de 
Richtlijn.51 

68. ProRail kan de klacht van Railexperts dat de tarieven 2023 in strijd zijn met de wet, niet volgen. 
ProRail benadrukt dat er voor het vaststellen van het tarief treinpad een strikt juridisch kader geldt 
en dat de ACM ex ante, in de beoordeling Methode VMT, toetst of ProRail zich hieraan houdt. Nu 
de tarieven voor de dienst treinpad conform de goedgekeurde Methode VMT zijn vastgesteld, 

 
47 Artikel 3 van het Implementatiebesluit, artikel 31, derde lid, van de Richtlijn.  
48 Artikel 19 van het Implementatiebesluit, artikel 31, zevende lid, van de Richtlijn. 
49 Artikel 3, onder 27, van de Richtlijn; Netverklaring 2023, paragraaf 5.3.1. 
50 Netverklaring 2023, paragraaf 7.3.5.2.1. 
51 Tweede aanvulling Railexperts, ACM/IN/692311. 
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voldoen de tarieven voor deze dienst aan de vereisten die voortvloeien uit de wet- en 
regelgeving.52 

Beoordeling ACM 

69. Voor zover de klacht van Railexperts ziet op de vraag of het tarief treinpad in strijd is met artikel 
62 van de Sw en artikelen 29 (en dan met name het derde lid) en 31, derde lid van de Richtlijn, 
acht de ACM het gepast deze gronden samen te beoordelen. Daartoe overweegt de ACM als 
volgt. 

70. Artikel 29, derde lid, van de Richtlijn bepaalt – samengevat – dat ProRail ervoor moet zorgen dat 
de toepassing van de heffingsregeling resulteert in gelijkwaardige en niet-discriminerende rechten 
voor verschillende spoorwegondernemingen die in soortgelijke delen van de markt diensten van 
vergelijkbare aard verrichten, en dat de daadwerkelijk opgelegde heffingen aan de voorschriften 
van de netverklaring voldoen. Dit artikel is geïmplementeerd in artikel 62, vierde en vijfde lid en 
63, eerste lid, van de Sw.53 Artikel 62, eerste lid, van de Sw bepaalt dat spoorwegondernemingen 
voor het gebruik van de hoofdspoorweginfrastructuur een vergoeding verschuldigd zijn aan de 
beheerder (ProRail). Ook bepaalt artikel 62, vierde en vijfde lid, dat de regels rondom het 
heffingskader worden uitgewerkt in lagere regelgeving. In artikel 3, eerste lid, van het 
Implementatiebesluit is artikel 31, derde lid, van de Richtlijn verankerd. Dit artikel stelt dat het 
tarief voor diensten in het minimumtoegangspakket, waaronder de dienst treinpad, gelijk is aan de 
kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien.  

71. ProRail bepaalt de tarieven voor de dienst treinpad aan de hand van de Methode VMT. Deze 
methode heeft de ACM getoetst aan de vereisten van het Implementatiebesluit – waaronder 
artikel 3, eerste lid – en de Uitvoeringsverordening (EU) 2015/909 (hierna: de 
Uitvoeringsverordening). De ACM heeft de Methode VMT op 8 april 2021 goedgekeurd.54 In haar 
besluit heeft de ACM onder andere geoordeeld dat de kostenbasis voor de dienst treinpad op 
basis van de Methode VMT bestaat uit kosten die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van 
de treindienst. Hieruit volgt dat, indien ProRail de Methode VMT toepast bij de berekening van de 
tarieven, de tarieven gelijk zijn aan de kosten die direct uit de exploitatie van de treindienst 
voortvloeien. 

72. Om aan te tonen dat ProRail de Methode MVT correct heeft toegepast voor de dienst treinpad, 
heeft ProRail een verklaring overgelegd van een externe accountant. Hierin toetst de accountant 
of de tarieven van een dienst zijn bepaald conform de methode voor toerekening van de 
betreffende dienst. De accountant stelt vast dat ProRail de tariefberekening heeft uitgevoerd aan 
de hand van de (door de ACM goedgekeurde) Methode VMT.55 De ACM concludeert op basis 
hiervan dat de tarieven voor de dienst treinpad niet in strijd zijn met artikel 3, eerste lid van het 
Implementatiebesluit en daarmee ook niet met artikel 62 van de Sw, noch met artikel 31, derde 
lid, van de Richtlijn. 

73. Voor zover Railexperts – in het licht van haar verwijzing naar artikel 29, derde lid, van de Richtlijn 
– betoogt dat de tarieven van treinpad discriminerend zijn of niet transparant, kan de ACM deze 
stelling niet volgen. ProRail heeft de tarieven voor de dienst treinpad op 10 december 2021 
gepubliceerd in de definitieve Netverklaring 2023.56 Hiermee zijn de tarieven naar het oordeel van 
de ACM transparant. Tevens is niet gebleken dat ProRail de tarieven op discriminerende wijze 
toepast: de tarieven gelden voor de gehele hoofdspoorweginfrastructuur en zijn voor alle 
spoorwegondernemingen gelijk. Wel is er sprake van differentiatie van tarieven naar 
gewichtsklassen, omdat zwaardere treinen meer slijtage veroorzaken. Deze differentiatie heeft de 

 
52 Zienswijze ProRail, ACM/IN/695928, rn. 4.5. 
53 Zie Kamerstukken II, 2013-2014, 33 965, nr. 3, p. 29. 
54 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649. 
55 Rapport van feitelijke bevindingen inzake specifiek overeengekomen werkzaamheden betreffende de berekening 
gebruiksvergoeding 2023-2025 (Categorie 1), bijlage 1 bij de e-mail van ProRail van 13 juli 2022, kenmerk: ACM/IN/704156. 
56 Netverklaring 2023, p. 78.  
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ACM in haar Besluit Methode VMT goedgekeurd57 en bovendien heeft Railexperts niet geklaagd 
over deze differentiatie. 

74. Gelet op voorgaande is de ACM van oordeel dat niet is gebleken dat de tarieven voor treinpad 
strijdig zijn met artikel 29, derde lid, van de Richtlijn. 

6. Beoordeling tarieven opstellen 

75. Om te beoordelen of het tarief opstellen voldoet aan de bij en krachtens de Sw gestelde regels, 
beoordeelt de ACM de Methode Opstellen. Hierin zet ProRail uiteen hoe de kosten aan de dienst 
opstellen worden toegerekend. Dit beoordeelt de ACM in paragraaf 6.1. In paragraaf 6.2 
beoordeelt de ACM de Methode Opstellen voor zover deze voorziet in een mogelijke opslag voor 
een redelijke winst. Omdat Railexperts en ProRail dit onderscheid niet maken in hun standpunten 
volgen eerst de integrale standpunten over de Methode Opstellen, alvorens de ACM de methode 
stapsgewijs beoordeelt. 

Standpunten van partijen 
76. Railexperts stelt dat het tarief opstellen niet voldoet aan de geldende wet- en regelgeving. Hiertoe 

voert Railexperts aan dat in de Methode Opstellen 2023-2025 de totale integrale kosten in 
rekening worden gebracht, waaronder 75% onderhoudskosten en afschrijvingen zonder dat 
daarbij duidelijk is welk (deel van de) onderhoudskosten en afschrijvingen dit betreft. 
Aangenomen moet worden dat de onderhoudskosten en afschrijvingen van opstelsporen lager 
zijn dan die van de veel zwaarder belaste hoofdsporen. De Berekening gebruiksvergoeding 2023-
2025 blijft vaag op dit punt, waardoor meer onderhoudskosten aan opstelsporen kunnen worden 
toegerekend dan de werkelijk gemaakte kosten.58 

77. Ook draagt Railexperts aan dat het niet duidelijk is op grond waarvan de duur van het opstellen 
van invloed is op de kosten die ProRail maakt voor deze dienst.59 

78. ProRail is van mening dat het tarief opstellen aan de wettelijke eisen voldoet. Op basis van artikel 
19 van het Implementatiebesluit, mag het tarief opstellen niet meer bedragen dan de integrale 
kosten vermeerderd met een redelijke winst. ProRail past geen redelijke winst toe en brengt 
slechts 78,8% van de totale kosten in rekening.60 Voor de Methode Opstellen geldt geen ex ante 
goedkeuring door de ACM maar de methode is qua uitgangspunten en methodiek nagenoeg 
gelijk aan de door de ACM goedgekeurde Methode VMT. Een externe accountant heeft bij de 
toepassing van de Methode Opstellen om de tarieven te bepalen geen onjuistheden 
geconstateerd.61 

79. Over de structuur van de tarieven – de mate waarin die afhankelijk zijn van opstelduur en de 
lengte van het opstelspoor - licht ProRail verder het volgende toe. Het tarief opstellen wordt 
bepaald door de onderliggende kosten. In de Methode Opstellen 2020-2022 bestaat 93% van de 
directe kosten die worden toegerekend aan opstellen uit lonen en overige bedrijfslasten voor 
verkeersleiding en capaciteitsverdeling. Deze kosten zijn gerelateerd aan de opstelduur en 
worden in rekening gebracht in de tijdsafhankelijke component van het tarief. 7% van de 
onderliggende kosten bestaat uit onderhoudskosten, inclusief beheer. Deze kosten zijn 
gerelateerd aan de spoorlengte en worden daarom in de vergoeding afhankelijk gesteld van de 
lengte van het spoor. Dit betekent dat het tarief opstellen in 2022 – een jaar waarin ProRail nog 
alleen de directe kosten voor de dienst opstellen in rekening bracht – voor een belangrijk deel 
wordt bepaald door de opstelduur en in mindere mate door de spoorlengte. In de Methode 

 
57 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 188-190. 
58 Tweede aanvulling Railexperts, ACM/IN/692311; reactie Railexperts op zienswijze ProRail, ACM/IN/702151. 
59 Reactie Railexperts op zienswijze ProRail, ACM/IN/702151. 
60 Zienswijze ProRail, ACM/IN/695928, rn. 3.5 en 4.6. 
61 Zienswijze ProRail, ACM/IN/695928, rn. 4.6. 
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Opstellen 2023-2025 wordt uitgegaan van de integrale kosten, waardoor meer kosten worden 
toegerekend. 75% van de toegerekende kosten betreffen onderhoudskosten en afschrijvingen. 
Overeenkomstig bestaat 25% van de kosten uit lonen en overige bedrijfslasten. In 2023 weegt de 
lengteafhankelijke component van het tarief dus zwaarder mee.62 

80. Voor zover Railexperts betoogt dat de onderhoudskosten van opstelsporen lager zouden moeten 
zijn dan die van hoofdsporen, licht ProRail toe dat in de kostentoerekening is verdisconteerd dat 
opstelsporen minder belast worden dan de sporen op de vrije baan. Dit doet ProRail door het 
toepassen van een verdeelsleutel die gebaseerd is op een gebruiksfactor, zoals toegelicht in 
bijlage H van de Methode Opstellen.63 

6.1. Tarieven opstellen: kosten 

81. Zoals de ACM heeft overwogen onder het boordelingskader vergoedingen in paragraaf 3.1, 
beoordeelt de ACM of het kostentoerekeningssysteem voldoet aan de beginselen die zijn 
genoemd in randnummer 27 en toegelicht in randnummers 28 tot en met 40. De onderbouwing 
van de vergoedingen voor de dienst opstellen volgt uit de Methode Opstellen,64 waarin ProRail 
een beschrijving geeft van het systeem waarmee ProRail kosten toerekent aan tarieven. De ACM 
heeft deze beschrijving beoordeeld. Deze beoordeling bevindt zich in Bijlage 1 van dit besluit. De 
ACM concludeert op basis van deze beoordeling dat de beschrijving van het 
kostentoerekeningssysteem (de Methode Opstellen) van ProRail voldoet aan de voornoemde 
beginselen. 

82. Om aan te tonen dat ProRail de Methode Opstellen correct heeft toegepast, heeft ProRail een 
verklaring overlegd van een externe accountant. 65 Hierin toetst de accountant of de tarieven van 
een dienst zijn bepaald conform de methode voor toerekening van de betreffende dienst. De 
accountant stelt vast dat ProRail de tariefberekening heeft uitgevoerd conform de Methode 
Opstellen. De ACM is daarom van oordeel dat de vergoedingen die ProRail rekent voor de dienst 
opstellen niet meer bedragen dan de kosten die nodig zijn om deze dienst te verrichten. Hiermee 
voldoet ProRail aan haar verplichtingen met betrekking tot kostenoriëntatie die voortvloeien uit 
artikel 68, eerste lid, van de Sw, gelezen in samenhang met artikel 19 van het 
Implementatiebesluit. 

6.2. Tarieven opstellen: redelijke winst 

83. Op basis van artikel 19 van het Implementatiebesluit, dat artikel 31, lid 7, van de Richtlijn 
implementeert, bedraagt het tarief opstellen in geen geval meer dan de kosten om de diensten te 
verrichten, vermeerderd met een redelijke winst. Nu de ACM in de voorgaande paragraaf heeft 
geoordeeld dat de Methode Opstellen voldoet aan deze bepaling in zoverre het de kosten betreft, 
resteert het de ACM te beoordelen of de Methode ook voldoet aan de eis betreffende een redelijke 
winst. 

Standpunten van partijen 

84. Railexperts draagt geen argumenten aan dat ProRail een redelijke winst in rekening zou brengen 
die niet conform de wettelijke eis is. ProRail stelt dat zij geen redelijke winst in rekening brengt. 

Beoordeling ACM 

 
62 Zienswijze ProRail, ACM/IN/695928, rn. 3.8. 
63 Reactie ProRail op reactie Railexperts, ACM/IN/703543, p. 1. 
64 Beschikbaar op www.prorail.nl/samenwerken/vervoers/netverklaring. 
65 Rapport van feitelijke bevindingen inzake specifiek overeengekomen werkzaamheden betreffende de berekening 
gebruiksvergoeding 2023-2025 (Categorie 2, 3, 4), bijlage 2 bij antwoorden ProRail, ACM/IN/699639.  
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85. De ACM stelt op basis van de Methode Opstellen vast dat ProRail geen winstopslag doorberekent 
in de tarieven voor opstellen. Daarmee staat vast dat de vergoedingen die ProRail voor deze 
dienst in rekening brengt, ook op het onderdeel van de redelijke winst voldoen aan de vereisten 
van artikel 68, eerste lid, van de Sw, gelezen in samenhang met artikel 19 van het 
Implementatiebesluit. 

7. Beoordeling overige gronden dienst opstellen 

86. Railexperts komt met haar klacht op tegen de stijging van het tarief opstellen. In de voorgaande 
paragrafen heeft de ACM bevonden dat de Methode Opstellen voldoet aan de bij en krachtens de 
Sw gestelde regels en dat ProRail de methode correct heeft toegepast. In deze paragraaf 
behandelt de ACM de overige gronden die zien op de dienst opstellen.  

7.1. Discriminatie 

Standpunten van partijen 
87. Railexperts betoogt dat de tarieven voor de dienst opstellen in strijd zijn met artikel 62 van de Sw, 

artikel 29 (en dan met name het derde lid) van de Richtlijn en artikel 31, derde lid van de 
Richtlijn.66 Railexperts onderbouwt niet per artikel hoe de tarieven in strijd zijn met hetgeen wat 
bepaald is in het betreffende artikel. 

88. ProRail stelt dat de tarieven voor de dienst opstellen voldoen aan de wettelijke eisen.67 ProRail 
kan Railexperts niet volgen in haar klacht dat de opsteltarieven niet voldoen aan de wet- en 
regelgeving.68 

89. ProRail stelt verder dat, indien de ACM onderzoekt of de tarieven oneerlijk, discriminerend dan 
wel benadelend zijn, de invulling van het (non-)discriminatiebeginsel in de Sw dient plaats te 
vinden op grond van het mededingingsrechtelijk kader. In dat verband heeft Railexperts niet 
aangetoond dat zij anders wordt behandeld dan haar concurrenten. Bovendien benadrukt ProRail 
dat alle spoorwegondernemingen dezelfde tarieven verschuldigd zijn voor het gebruik van de 
spoorweginfrastructuur en de dienstvoorzieningen.69 

Beoordeling ACM 
90. Voor zover de klacht van Railexperts ziet op de vraag of het tarief opstellen in strijd is met artikel 

62 van de Sw en artikelen 29 (en dan met name het derde lid) en 31, derde lid, van de Richtlijn, 
acht de ACM het gepast deze gronden samen te beoordelen. Daartoe overweegt de ACM als 
volgt. 

91. In randnummer 70 en verder heeft de ACM reeds uiteengezet hoe de door Railexperts 
aangehaalde artikelen uit de Richtlijn zijn geïmplementeerd in de Nederlandse 
spoorwegwetgeving. De ACM merkt op dat de artikelen die Railexperts aanhaalt zien op de 
vergoedingen die de infrastructuurbeheerder in rekening brengt met het oog op diensten in het 
minimumtoegangspakket. Voor de tarieven voor opstellen kan Railexperts zich niet beroepen op 
deze artikelen, omdat opstellen een categorie-2 dienst betreft en daarmee geen dienst in het 
minimumtoegangspakket.  

92. De ACM begrijpt echter uit de klacht van Railexperts dat zij opkomt tegen de heffingen voor het 
gebruik van diensten zoals bedoeld in artikel 56, eerste lid, onder g, van de Richtlijn. Dit omvat de 
toegang tot en de heffingen voor het gebruik van diensten overeenkomstig artikel 13 van de 

 
66 Tweede aanvulling Railexperts, ACM/IN/692311. 
67 Zie voor de argumenten van ProRail randnummer 78 en 79 van dit besluit. 
68 Zienswijze ProRail, ACM/IN/695928, rn. 4.6. 
69 Zienswijze ProRail, ACM/IN/695928, rn. 4.11-4.12. 
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Richtlijn. Artikel 13 omvat wel regels ten aanzien van de categorie-2 dienst opstellen. Artikel 13 is, 
voor zover relevant in het kader van de categorie-2 dienst opstellen, geïmplementeerd in artikel 
68 van de Sw en verder uitgewerkt in artikel 13 en 19 van het Implementatiebesluit. De ACM zal 
daarom de tarieven voor opstellen toetsen aan deze artikelen.   

93. Artikel 19 van het Implementatiebesluit stelt dat de vergoeding voor categorie-2 diensten, zoals 
opstellen, niet meer bedraagt dan de kosten die nodig zijn om een dienst te verrichten, 
vermeerderd met een redelijke winst. Voor zover Railexperts betoogt dat het tarief opstellen niet 
aan deze eis voldoet overweegt de ACM dat zij dit reeds in hoofdstuk 6 van dit besluit70 heeft 
beoordeeld en heeft geconcludeerd dat de tarieven voor opstellen voldoen aan artikel 19 van het 
Implementatiebesluit.  

94. Voor zover Railexperts betoogt dat de tarieven van de dienst opstellen discriminerend zijn, 
begrijpt de ACM dit als een beroep op artikel 71 van de Sw en artikel 13 van het 
Implementatiebesluit. Artikel 71 van de Sw bepaalt in algemene zin dat de ACM kan toetsen of er 
sprake is van discriminatie. Artikel 13 van het Implementatiebesluit bepaalt specifieker dat een 
exploitant, in dit geval ProRail, een spoorwegonderneming op een niet-discriminerende wijze 
toegang moet verlenen tot de dienstvoorzieningen van categorie-2 diensten, in dit geval opstellen. 
De ACM ziet in het licht van de klacht aanleiding om verder te onderzoeken of de tarieven van de 
dienst opstellen discriminerend zijn voor Railexperts. 

95. Zoals toegelicht in paragraaf 3.2, geldt voor de invulling van het non-discriminatiebeginsel binnen 
de spoorwegwetgeving, dat aangesloten dient te worden bij artikel 102, tweede alinea, onder c, 
van het vweu. Volgens het beoordelingskader dat geldt voor het non-discriminatiebeginsel moet 
de exploitant van de dienstvoorziening, in dit geval ProRail, met haar toegangsvoorwaarden 
gelijkwaardige gevallen gelijk behandelen. Dit betekent dat aan het dienstenaanbod aan de ene 
spoorwegonderneming geen andere toegangsvoorwaarden, met inbegrip van vergoedingen, 
mogen worden verbonden dan aan het aanbod aan de andere spoorwegonderneming, tenzij 
sprake is een objectieve rechtvaardiging voor een eventuele differentiatie. 

96. De ACM stelt aan de hand van paragraaf 7.3.5.2.1 van de Netverklaring 2023 vast, dat de 
tarieven voor de dienst opstellen gelden voor alle spoorwegondernemingen.71 ProRail maakt 
hiermee geen onderscheid in haar toegangsvoorwaarden (vergoedingen) tussen 
spoorwegondernemingen, waardoor alle spoorwegondernemingen gelijk worden behandeld. 
Daarmee is er geen sprake van ongelijke behandeling van gelijkwaardige gevallen. 

97. Wel is er sprake van differentiatie van tarieven naar emplacement Kijfhoek en overige 
emplacementen. Zoals opgenomen in randnummer 170 (Bijlage 1) is de ACM van oordeel dat 
deze differentiatie een juiste invulling is van het causaliteitsbeginsel en van de wettelijke eis dat 
de vergoedingen voor de diensten niet meer mogen bedragen dan de kosten om de dienst te 
verrichten. Bovendien heeft Railexperts niet geklaagd over deze differentiatie. De ACM laat het 
gedifferentieerde tarief voor de opstelsporen op emplacement Kijfhoek daarom verder buiten 
beschouwing. 

98. De ACM overweegt dat nog steeds de mogelijkheid bestaat dat met de huidige tariefstructuur 
ongelijkwaardige gevallen gelijk worden behandeld, omdat ProRail (met uitzondering van 
emplacement Kijfhoek) één vergoeding hanteert voor de dienst opstellen. Deze tariefstructuur is 
onafhankelijk van hoe een opstelspoor daadwerkelijk wordt gebruikt.  

99. Voor de beantwoording van de vraag of de tariefstructuur ongelijkwaardige gevallen gelijk 
behandeld is allereerst relevant wat de dienst opstellen precies inhoudt, hoe een 

 
70 En Bijlage 1 van dit besluit. 
71 Behalve voor de uitzonderingsregeling nihiltarief in verband met beheer, zie paragraaf 7.3 van dit besluit. 
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spoorwegonderneming gebruik kan maken van deze dienst en wat de kosten hiervoor zijn voor 
ProRail. 

100. Volgens de Netverklaring 2023 betreft de dienst opstellen en rangeren:  

a. het gebruik van sporen voor het parkeren van spoorvoertuigen tussen een aankomend 
treinpad en een vertrekkend treinpad, waarbij beide treinpaden een ander treinnummer 
hebben; 

b. het gebruik van sporen voor het rangeren van spoorvoertuigen;  
c. het gebruik van infrastructuur die dienstvoorzieningen verbindt; 
d. het gebruik van de applicatie WLIS; en  
e. het gebruik van de in de Netverklaring genoemde voorzieningen, indien aanwezig.72 

 

101. De ACM merkt op dat de klacht van Railexperts zich vooral richt op het gebruik van sporen voor 
het parkeren en rangeren van treinen, in het vorige randnummer genoemd onder a en b. De ACM 
beperkt haar onderzoek daarom tot deze onderdelen.  

102. Railexperts geeft aan in haar klacht dat zij relatief veel parkeert (lees: opstelt). Uit de door 
Railexperts aangeleverde informatie blijkt voorts dat Railexperts relatief weinig 
rangeerbewegingen uitvoert.73 De door ProRail gekozen tariefstructuur is zodanig dat de tarieven 
voor opstellen voor ieder emplacement (behalve Kijfhoek) hetzelfde is, ongeacht hoe het 
opstelspoor wordt gebruikt (voor opstellen of rangeren). 

103. De ACM overweegt dat het gebruik van opstelsporen, ongeacht voor welke activiteiten een 
spoorwegonderneming deze sporen gebruikt (voor het parkeren of het rangeren van treinen), aan 
de ene kant één dienst betreft. Voor beide activiteiten (parkeren of rangeren) wordt gebruik 
gemaakt van opstelsporen die zich op een emplacement bevinden. Aan de andere kant acht ee 
ACM het aannemelijk dat rangeeractiviteiten meer kosten kunnen veroorzaken bij ProRail dan 
parkeeractiviteiten, waardoor zou kunnen worden gesteld dat huren van sporen voor parkeren 
enerzijds en rangeren anderzijds geen gelijkwaardige diensten zijn.  

104. De ACM acht het aannemelijk dat rangeerbewegingen op een opstelspoor meer slijtage 
veroorzaken dan het parkeren van een trein. Daarnaast maken spoorwegondernemingen die 
relatief veel rangeerbewegingen uitvoeren meer gebruik van de verkeersleiding. ProRail voert 
deze argumenten zelf ook aan om aannemelijk te maken dat treinen die langer opstellen ook 
meer kosten veroorzaken.74 De ACM overweegt echter dat de kosten die zijn toegerekend aan de 
dienst opstellen, voor een groot deel bestaat uit vaste kosten. De kosten voor onderhoud, beheer 
en afschrijvingen zijn vrijwel in zijn geheel onafhankelijk van de wijze van gebruik van de 
opstelsporen.75 Deze kosten maken ruim 80% uit van de kostenbasis van opstellen.76 Ten 
aanzien van de kosten van lonen en overige bedrijfslasten (<20% van de kostenbasis van 
opstellen) overweegt de ACM dat de kosten voor verkeersleiding voor één derde variabel zijn77 en 
dat een afnemer die een opstelspoor gebruikt voor parkeeractiviteiten ook gebruikmaakt van de 
verkeersleiding. De extra kosten die worden veroorzaakt bij ProRail door de activiteiten op de 
opstelsporen (parkeren of rangeren) zijn daarom dermate beperkt, dat de ACM het niet 
aannemelijk acht dat er sprake is van ongelijke prestaties door ProRail indien een opstelspoor 
wordt gebruikt door de afnemer voor parkeren of rangeren. 

 
72 Netverklaring 2023, p. 124. 
73 Antwoorden Railexperts, ACM/IN/702150. 
74 Antwoorden ProRail, ACM/IN/699639, p. 5. 
75 Een deel van de onderhoudskosten zijn wel afhankelijk van gebruik. Echter is het variabele deel van de kosten van 
infrasystemen die gerelateerd zijn aan opstellen dermate laag dat een verschil in rangeerbewegingen slechts een zeer beperkt 
effect zou kunnen hebben op de onderhoudskosten. 
76 Antwoorden ProRail, ACM/IN/699639, p. 11. Zie de kostenbasis opstelsporen. 
77 Antwoorden ProRail, ACM/IN/699639, p. 9. 
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105. Ook al zou het gebruik van sporen voor parkeren niet een gelijkwaardige dienst zijn (met andere 
kosten) als het gebruik van sporen voor rangeren, overweegt de ACM dat het niet werkbaar is 
voor ProRail om alle rangeerbewegingen van spoorwegondernemingen te meten en hierbij 
rekening mee te houden in het tarief. ProRail heeft geen volledig inzicht in het gerealiseerde 
gebruik van opstelsporen en activiteiten (parkeren of opstellen) op deze opstelsporen door 
spoorwegondernemingen. Gelet op voorgaande overwegingen zou het hanteren van een andere 
tariefstructuur waarbij ProRail rekening houdt naar het oordeel van de ACM een te hoge 
administratieve last meebrengen voor ProRail en vindt de ACM het gerechtvaardigd dat ProRail 
één tarief hanteert voor de dienst opstellen, voor zowel parkeren als rangeren.  

106. Gelet op het voorgaande, is de ACM van oordeel dat de tarieven van de dienst opstellen niet in 
strijd zijn met het non-discriminatiebeginsel dat volgt uit artikel 13 van het Implementatiebesluit. 
De ACM concludeert daarom dat deze grond niet slaagt. 

7.2. Nihiltariefregeling voor beheer 

Standpunten van partijen 

107. Railexperts draagt aan dat een aantal concurrenten in het geheel geen opstelkosten hoeft te 
betalen waardoor de extreme tariefwijziging een nog verdere scheefgroei doet ontstaan.78 

Beoordeling ACM 

108. Voor zover Railexperts aandraagt dat een aantal concurrenten in het geheel geen opstelkosten 
hoeft te betalen overweegt de ACM hierover het volgende. Uit de Netverklaring 2023 blijkt dat een 
spoorwegonderneming die opstelcapaciteit aanvraagt kan verzoeken om toepassing van de 
‘uitzonderingsregeling nihiltarief in verband met beheer’. In de Netverklaring is hierover het 
volgende opgenomen. 
 
“Voor het gebruik van capaciteit voor de uitvoering van door ProRail gegeven opdrachten in 
verband met het beheer van de spoorweginfrastructuur wordt ten aanzien van het 
minimumtoegangspakket een vergoeding van nihil vastgesteld. Een aanvrager van capaciteit van 
opstelsporen die de nihiltariefregeling toegepast wil zien voor de categorie 2 dienst opstellen en 
rangeren, moet dat in zijn capaciteitsaanvraag vermelden.” 79 

109. Deze regeling houdt dus in dat wanneer een spoorwegonderneming een opdracht van ProRail 
uitvoert met betrekking tot het beheer van de spoorweginfrastructuur en daarvoor opstelcapaciteit 
aanvraagt, zij in aanmerking komt voor het nihiltarief. De korting, zoals deze is opgenomen in de 
Netverklaring is niet onderhandelbaar.80 Indien Railexperts beheeractiviteiten uitvoert voor ProRail 
kan zij aanspraak maken op de nihiltariefregeling. Railexperts maakt overigens al (voor een deel) 
aanspraak op deze nihiltariefregeling, voor zover zij beheeractiviteiten uitvoert.81 

110. De ACM is daarom van oordeel dat niet is gebleken dat ProRail de nihiltariefregeling 
discriminatoir toepast. De ACM concludeert dat deze grond niet slaagt. 

7.3. Ingroeiregeling tarief opstellen 

Standpunten van partijen 

 
78 Tweede aanvulling Railexperts, ACM/IN/692311. 
79 Netverklaring 2023, p. 126 
80 Netverklaring 2023, p. 117. 
81 Reactie ProRail op reactie Railexperts, kenmerk: ACM/IN/703543. 
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111. De tariefverhoging klemt volgens Railexperts temeer omdat deze ineens wordt ingevoerd in plaats 
van geleidelijk. Naar mening van Railexperts schendt ProRail het belang van Railexperts en 
frustreert zij de vrije concurrentie nog verder.82 

112. ProRail begrijpt uit het standpunt van Railexperts dat zij stelt dat ProRail de totale integrale kosten 
van de dienst opstellen in rekening brengt in het tarief opstellen. ProRail stelt dat dit onjuist is. Het 
uitgangspunt van de nieuwe methodiek voor de dienst Opstellen is weliswaar dat de integrale 
kosten in rekening worden gebracht, maar voor de periode 2023-2025 geldt een 
ingroeipercentage van 78,8% van de integrale kosten in het kader van de overgang naar de 
nieuwe methodiek.83 

113. Bovendien stelt ProRail dat zij de tarieven conform wet- en regelgeving opstelt en dat een 
wijziging in de tarieven altijd voordelen en nadelen met zich meebrengt, zonder dat daarmee in 
juridische zin sprake is van oneerlijke behandeling, discriminatie dan wel anderszins benadeling.84 

Beoordeling ACM 

114. De ACM overweegt dat zij in hoofdstuk 6 heeft geconcludeerd dat de Methode Opstellen en de 
toepassing daarvan in het tarief opstellen voldoet aan de bij en krachtens de Sw gestelde regels. 
Dat ProRail in voorgaande jaren (nog) minder dan de integrale kosten in rekening heeft gebracht, 
betekent niet dat ProRail de tarieven niet meer mag verhogen. ProRail mag de tarieven verhogen, 
zolang de tarieven niet meer bedragen dan de kosten om een dienst te verrichten, vermeerderd 
met een redelijke winst. Daarmee concludeert de ACM dat de grond van Railexperts niet slaagt. 

8. Conclusie  

115. Zoals blijkt uit hetgeen is overwogen in hoofdstuk 4 tot en met 7, voldoen de tarieven voor de 
dienst treinpad en de dienst opstellen - op alle emplacementen met uitzondering van 
verdeelsporen op Kijfhoek - aan de bij en krachtens de Sw gestelde regels. Daarnaast blijkt niet 
dat er sprake is van oneerlijke behandeling, discriminatie of anderszins van benadeling van 
Railexperts als bedoeld in artikel 56, eerste lid, van richtlijn 2012/34/EU door ProRail. De klacht 
van Railexperts is ongegrond. 

9. Besluit  

116. De Autoriteit Consument en Markt besluit op grond van artikel 71, tweede lid, van de Sw dat de 
tarieven van ProRail voor de dienst opstellen - op alle emplacementen met uitzondering van 
verdeelsporen op Kijfhoek - en de dienst treinpad, zoals gepubliceerd door ProRail gepubliceerd 
in de Netverklaring, niet in strijd zijn met de bij of krachtens de Sw gestelde regels. 

 

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

 
82 Eerste aanvulling Railexperts, ACM/IN/686430; tweede aanvulling Railexperts, ACM/IN/692311; reactie Railexperts op 
zienswijze ProRail, ACM/IN/702151. 
83 Reactie ProRail op reactie Railexperts, ACM/IN/703543, p. 1. 
84 Zienswijze ProRail, ACM/IN/695928, rn. 4.9. 
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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.  
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Bijlage 1: Beoordeling Methode Opstellen 

117. In deze bijlage beoordeelt de ACM de Methode Opstellen. Zoals de ACM heeft overwogen onder 
het boordelingskader vergoedingen in paragraaf 3.1, beoordeelt de ACM of het 
kostentoerekeningssysteem voldoet aan de beginselen die zijn genoemd in randnummer 27 en 
toegelicht in randnummers 28 tot en met 40. De onderbouwing van de vergoedingen voor de 
dienst opstellen volgt uit de Methode Opstellen,85 waarin ProRail een beschrijving geeft van het 
systeem waarmee ProRail kosten toerekent aan tarieven. 

118. Uit de Methode Opstellen blijkt dat ProRail vijf stappen afgaat om te komen tot de vergoedingen 
voor de dienst opstellen. 

i. Stap 1: Vaststelling van de kostencategorieën die zijn gerelateerd aan opstellen en 
afsplitsen van kostencategorieën die in het geheel niet zijn gerelateerd aan de dienst 
opstellen. 

ii. Stap 2: Opsplitsing van de kosten per kostencategorie naar infrasysteem of 
bedrijfseenheid.  

iii. Stap 3: Toerekening van de kosten per infrasysteem of per bedrijfseenheid aan de 
diensten die ProRail aanbiedt, waaronder de dienst opstellen. 

iv. Stap 4: Onderscheiding kosten voor opstelsporen, verbindende infrastructuur en 
emplacement Kijfhoek, waarbij alleen de directe kosten van verbindende infrastructuur 
worden toegerekend aan de dienst opstellen. 

v. Stap 5: Berekening van de vergoeding. 

119. ProRail hanteert een integrale methode waarbij de kosten worden toegerekend aan alle 
gereguleerde diensten. Hiermee zijn de Methode Opstellen en de Methode VMT onderdeel van 
dezelfde integrale methode, waarbij de kosten op basis van de verschillende methodeonderdelen 
uiteindelijk worden toegerekend aan verschillende gereguleerde diensten. Voor de Methode VMT 
en de Methode Opstellen zijn dit respectievelijk de diensten in het minimumtoegangspakket 
(categorie-1 diensten) en opstel- en rangeerdiensten (categorie 2-diensten).  

120. De ACM zal in haar beoordeling van de Methode Opstellen de vijf bovenstaande stappen 
behandelen. Indien ProRail in de Methode Opstellen identieke of vergelijkbare stappen doorloopt 
als in de Methode VMT, zal de ACM die niet opnieuw beoordelen, maar in haar beoordeling 
hiervan verwijzen naar haar Besluit Methode VMT. 

I. Vertrekpunt: de totale begrote kosten 

121. Het vertrekpunt van de Methode Opstellen is net als de Methode VMT de totale begrote kosten. 
Dit betreft de begrote kosten van de gehele hoofdspoorweginfrastructuur.86 Deze begroting wordt 
goedgekeurd door de minister van Infrastructuur en Waterstaat. Voor het bepalen van de kosten 
van de dienst opstellen voor 2023-2025 wordt, net als in de Methode VMT, de Begroting 2021 als 
uitgangspunt gebruikt. Deze begroting is de meest actuele goedgekeurde begroting wanneer in 
de eerste helft van 2021 de berekening van de vergoeding voor de dienst opstellen plaatsvindt. 

 
85 Beschikbaar op www.prorail.nl/samenwerken/vervoers/netverklaring. 
86 De totale begrote kosten van de gehele hoofdspoorweginfrastructuur zijn exclusief de kosten van aanleg en onderhoud  
van de HSL, die niet worden gedragen door ProRail. 
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122. Voor de Methode Opstellen hanteert ProRail dezelfde driejaarsperiode als de Methode VMT 
(2023-2025), waarbij ook de berekening van de kosten voor opstellen wordt gebaseerd op de 
gemiddelde begrote kosten voor deze periode zoals opgenomen in de Begroting 2021. Dit 
gemiddelde wordt berekend door de totale kosten voor deze jaren te bepalen en te delen door 
drie. 

Beoordeling ACM 
123. De ACM heeft in haar Besluit Methode VMT reeds beoordeeld dat de totale begrote kosten het 

juiste vertrekpunt voor de kostentoerekening vormen en dat voldoende is geborgd dat de begrote 
kosten een goede benadering zijn van de uiteindelijke werkelijk gerealiseerde kosten.87 De ACM 
is daarom van oordeel dat dit ook het juiste vertrekpunt is van de Methode Opstellen. 

II. Stap 1: Vaststelling kostencategorieën en afsplitsen kostencategorieën 
niet gerelateerd aan opstellen 

124. Stap 1 in de Methode Opstellen is het vaststellen van de kostencategorieën in de begroting die in 
ieder geval voor een deel gerelateerd zijn aan de dienst opstellen en die daarom meegenomen 
worden in de toerekening van de kosten aan de dienst opstellen. Ook worden kostencategorieën 
die in het geheel niet gerelateerd zijn aan de dienst opstellen afgesplitst. De kostencategorieën 
die respectievelijk worden toegerekend en afgesplitst zijn weergegeven in Figuur 1 hieronder. De 
kosten van afschrijvingen zijn niet in de begroting opgenomen en worden in een apart proces 
vastgesteld. Voor een samenvatting van dit proces verwijst de ACM naar haar Besluit Methode 
VMT.88 

  

Figuur 1. Kostencategorieën gerelateerd aan opstellen 

125. Aangezien de Methode Opstellen en de Methode VMT onderdeel uitmaken van één integrale 
methode (zie randnummer 119) zijn de kostencategorieën die in deze stap worden vastgesteld 
voor beide methoden identiek.89 Net als in de Methode VMT, worden ook in de Methode Opstellen 
de kostencategorieën “vervangingen”, “toekomstvast onderhoud”, “financiële baten en lasten” en 
“functiewijzing” afgesplitst. 

Beoordeling ACM 
126. In lijn met het oordeel van de ACM in het Besluit Methode VMT, is de ACM van oordeel dat in 

deze stap de kosten die niet zijn gerelateerd aan opstellen transparant zijn afgesplitst en voldoet 
de methode op dit punt voldoet aan de beginselen van causaliteit, transparantie, consistentie en 
navolgbaarheid.90 

 
87 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 53-55. 
88 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 59-81. 
89 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 56-57. 
90 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 58. 
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127. De methode van vaststelling van de afschrijvingskosten is identiek aan de Methode VMT. Hierbij 
heeft de ACM geoordeeld dat ProRail bij iedere stap helder beschrijft uit welke interne systemen 
de informatie over uitgaven, kosten en activa afkomstig is. De afschrijvingskosten worden met 
behulp van de in de methode beschreven bedrijfsinformatie bepaald en toegerekend aan de 18 
infrasystemen. Net als in haar goedkeuringsbesluit Methode VMT,91 is de ACM daarom van 
oordeel dat ProRail gegeven de complexiteit kiest voor een transparante en proportionele 
methode om de afschrijvingskosten per infrasysteem te bepalen en dat die methode voldoet aan 
de beginselen causaliteit, proportionaliteit, transparantie, consistentie en navolgbaarheid. 

III. Stap 2: Opsplitsing kosten naar infrasystemen en bedrijfseenheden 

128. In stap 2 worden de kostencategorieën die een relatie hebben met de dienst opstellen per 
categorie opgesplitst in kosten per infrasysteem of kosten per bedrijfseenheid. Deze stap is 
weergegeven in Figuur 2 hieronder. De kosten voor onderhoud en afschrijvingen worden 
opgesplitst naar infrasystemen. Voor de onderhoudskosten geldt dat deze wordt opgesplitst in de 
subcategorieën kleinschalig onderhoud, grootschalig onderhoud en onderhoud transfer. De 
kostencategorie beheer en de kostencategorie lonen en overige bedrijfslasten worden opgesplitst 
naar bedrijfseenheden. 

 

Figuur 2. Opsplitsingen kostencategorieën naar infrasystemen en bedrijfseenheden92 

Opsplitsing naar infrasystemen 

129. Bij de opsplitsing naar infrasystemen (clusters van assets) hanteert ProRail dezelfde 
gestandaardiseerde set van 18 infrasystemen als in de Methode VMT.93 Deze infrasystemen 
staan hieronder in Tabel 1 weergegeven.  

Tabel 1. 18 infrasystemen94 

 
91 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 82-84. 
92 Methode Opstellen, p. 17. 
93 Methode VMT, p. 18. 
94 Methode Opstellen, p. 17-18. 
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130. De subcategorie kleinschalig onderhoud betreft de activiteiten die noodzakelijk zijn om de 
prestaties op het gebied van beschikbaarheid, betrouwbaarheid en veiligheid van de 
hoofdspoorweginfrastructuur95 te realiseren. De kosten voor deze activiteiten die zijn opgenomen 
in de begroting zijn opgebouwd uit (1) de kosten voor PGO-contracten (Prestatie Gericht 
Onderhoud), (2) de kosten voor servicecontracten en (3) overige kosten voor kleinschalig 
onderhoud. 

131. Door middel van de zogenoemde Prestatie Gericht Onderhoud (PGO-contracten) met 
onderhoudsaannemers wordt het onderhoud in 21 verschillende gebieden aanbesteed en 
uitgevoerd. In de PGO-contracten besluiten de aannemers zelf welke onderhoudsactiviteiten 
uitgevoerd moeten worden om aan de eisen van ProRail te voldoen en storingen te voorkomen.  

132. PGO-contracten bestaan uit een onderhoudsplan en een deel vaste kosten. Aannemers 
specificeren de prijs van het onderhoudsplan naar infrasystemen, waardoor per contract de 
kosten van het onderhoud per infrasysteem bekend zijn. De vaste kosten zijn niet gespecifieerd 
per infrasysteem. Deze kosten worden per contract naar rato van de door de aannemer 
gespecificeerde kosten per infrasysteem toegerekend aan de verschillende infrasystemen. Voor 
de verdeling van de kosten over de infrasystemen wordt gebruik gemaakt van de hiervoor 
genoemde specificatie van de kosten per infrasysteem voor de 18 infrasystemen (zie Tabel 1) 
zoals deze medio 2019 is vastgesteld op basis van de op dat moment lopende contracten. 

133. In de PGO-contracten zijn de kosten van onderhoud aan de wisselbediening apart opgenomen en 
niet nader gespecifieerd naar kosten voor de infrasystemen wissels in hoofdspoor en wissels in 
zijspoor. De kosten voor wisselbediening moeten om deze reden door ProRail worden opgesplitst 
in kosten voor deze infrasystemen. Deze opsplitsing naar beide infrasystemen vindt plaats naar 
rato van het aantal wisselstellers in hoofdspoor en zijspoor. 

134. Naast de PGO-contracten met de onderhoudsaannemers worden ook servicecontracten 
afgesloten met externe partijen. De kosten voor deze contracten zijn ook onderdeel van de kosten 
voor kleinschalig onderhoud. De begrote kosten voor de servicecontracten worden op basis van 
de aard van de individuele contracten toegewezen aan de verschillende infrasystemen. Binnen de 
kostencategorie kleinschalig onderhoud is sprake van een klein deel overige kosten. Deze kosten 
worden toegerekend aan het infrasysteem waar deze kosten betrekking op hebben. Hiertoe 
worden deze kostenposten individueel beoordeeld.  

135. De kosten voor subcategorie grootschalig onderhoud zijn in de begroting ingedeeld in diverse 
kostenposten. Voor het grootste deel kunnen deze kostenposten per kostenpost 1-op-1 worden 
gerelateerd aan één infrasysteem. Dit is uitgewerkt in figuur 9 van de Methode Opstellen.96 Drie 
posten hebben betrekking op meerdere infrasystem en kunnen niet 1-op-1 worden gerelateerd 
aan één infrasysteem. Dit betreffen de posten “spoor”, “wissels” en “wisselverwarming”. Voor de 
toerekening van deze kosten wordt daarom een verdeelsleutel toegepast. 

136. Grootschalig onderhoud “spoor” wordt toegerekend aan infrasysteem hoofdspoor en infrasysteem 
zijspoor naar rato van het aantal kilometers hoofdspoor en zijspoor, waarbij een gebruiksfactor97 
wordt toegepast. Grootschalig onderhoud “wissels” wordt toegerekend aan het infrasysteem 
wissels in hoofdspoor en wissels in zijspoor naar rato van het aantal wissels in hoofdspoor en 
zijspoor, waarbij een gebruiksfactor wordt toegepast. De kostenpost grootschalig onderhoud 
“wisselverwarming” wordt ook toegerekend aan het infrasysteem wissels in hoofdspoor en wissels 

 
95 Ook opstelterreinen vallen onder hoofdspoorweginfrastructuur (zie bijlage 1 bij het Besluit aanwijzing hoofdspoorwegen). 
96 Methode Opstellen, p. 21-22. 
97 De gebruiksfactor is de verhouding tussen de gemiddelde kosten per infrasysteem op hoofd- en zijspoor. Door toepassing 
van de gebruiksfactor wordt gecorrigeerd voor het feit dat hoofdspoor intensiever wordt gebruikt dan zijspoor. In bijlage H van 
de Methode Opstellen is beschreven hoe de gebruiksfactor is bepaald en de resulterende allocatiesleutel wordt bepaald. 
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in zijspoor naar rato van het aantal wissels in hoofdspoor en zijspoor. Hierbij wordt echter geen 
gebruiksfactor toegepast. 

137. Binnen de kostencategorie grootschalig onderhoud is sprake van een klein deel overige kosten. 
Deze kosten worden toegerekend naar het infrasysteem waar deze kosten betrekking op hebben. 
Hiertoe worden deze kostenposten individueel beoordeeld. Indien geen sprake is van een directe 
relatie met een specifiek infrasysteem, dan worden de kosten naar rato van de reeds 
toegerekende kosten voor grootschalig onderhoud opgesplitst in kosten voor de verschillende 
infrasystemen. 

138. De subcategorie onderhoud transfer heeft volledig betrekking op het infrasysteem transfer, wat 
geen relatie heeft met de dienst opstellen.  

139. Ook de afschrijvingskosten worden opgesplitst naar infrasystemen. Dit is reeds behandeld en 
beoordeeld in randnummer 127 van dit besluit. 

Beoordeling ACM 

140. De ACM sluit aan bij haar oordeel in het besluit Methode VMT dat de toerekening aan 
infrasystemen een logische stap vormt in het totale proces om de kosten causaal toe te rekenen 
aan de diensten die de kosten veroorzaken.98 Naar het oordeel van de ACM is deze stap ook 
helder en volledig beschreven. ProRail voldoet hiermee aan de beginselen integraliteit, causaliteit 
en transparantie.  

141. Ook is het naar oordeel van de ACM juist om bij de toerekening van kosten aan hoofdspoor en 
zijspoor via een gebruiksfactor rekening te houden met het verschil in gebruik van hoofdspoor 
en zijspoor. Hierbij sluit de ACM aan bij haar oordeel in het besluit Methode VMT.99 ProRail houdt 
naar het oordeel van de ACM voldoende rekening met het verschillende gebruik van hoofdspoor 
en zijspoor en daarmee de verschillende gemiddelde kosten per kilometer hoofdspoor en zijspoor. 
De stelling van Railexperts dat ProRail geen rekening houdt met het verschil in belasting tussen 
opstelsporen (zijspoor) en hoofdspoor kan de ACM dan ook niet volgen. 

Opsplitsing naar bedrijfseenheden 

142. Om de begrote kosten voor beheer en lonen en overige bedrijfslasten toe te rekenen, worden 
deze kosten eerst opgesplitst in kosten per bedrijfseenheid. Bedrijfseenheden zijn 
organisatieonderdelen, die bestaan uit verschillende afdelingen die zijn gestructureerd rondom 
verschillende bedrijfsactiviteiten. 

143. Beheerkosten hebben betrekking op kosten voor het beheer van infrastructuur, kosten van de 
elektriciteitsnetbeheerders (transport van elektriciteit) en overige beheerkosten. De kosten voor 
beheer zijn in de begroting al opgesplitst naar bedrijfseenheden.100 Ten behoeve van het bepalen 
van de kosten voor beheer van de dienst opstellen en rangeren worden de kosten van deze 
bedrijfseenheden nader opgesplitst. Zie hiervoor Figuur 3 hieronder. 

 
98 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 102. 
99 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 103. 
100 Dit zijn Asset Management, ICT, Verkeersleiding en Overig. 
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Figuur 3. Kosten beheer.101 

144. Kosten voor lonen en overige bedrijfslasten hebben betrekking op lonen en salarissen (inclusief 
sociale lasten) en overige bedrijfslasten zoals kosten voor huisvesting. De kosten voor lonen en 
overige bedrijfslasten zijn in de begroting al conform Figuur 4 opgesplitst naar bedrijfseenheden. 

 

Figuur 4. Opsplitsing kosten lonen en overige bedrijfslasten naar bedrijfseenheden.102 

145. Voor het bepalen van de kostenbasis van de dienst opstellen zijn de kosten voor de 
bedrijfseenheden Capaciteitsmanagement (CM) en Verkeersleiding (VL) relevant. De kosten voor 
lonen en overige bedrijfslasten voor de bedrijfseenheid Capaciteitsmanagement (CM) zijn in de 
begroting al nader opgesplitst in de kosten van capaciteitsverdeling (CV) en de overige kosten 
voor capaciteitsmanagement (CM: Overig). Ditzelfde geldt voor de kosten voor directe uren 
uitbesteed werk die worden gemaakt voor onderhouds- en beheeractiviteiten voor 
functiehandhaving. De kosten voor directe uren voor uitbesteed werk van de bedrijfseenheid 
Capaciteitsmanagement hebben geen betrekking op de activiteiten voor capaciteitsverdeling 
(CV), maar zijn volledig gerelateerd aan de overige activiteiten (projecten) van de bedrijfseenheid 
Capaciteitsmanagement (CM: Overig). 

146. Voor automatiserings- en reiskostenvergoedingen is in de begroting centraal budget opgenomen 
bij de bedrijfseenheden ICT en HRM. Deze kosten hebben echter betrekking op alle 
bedrijfseenheden. Om deze reden worden deze kosten naar rato van het aantal begrote FTE’s 
toegerekend aan capaciteitsverdeling (CV) en Verkeersleiding.103 

Beoordeling ACM 
147. De ACM sluit aan bij haar oordeel in het besluit Methode VMT dat in deze stap kosten zo worden 

gesplitst dat in latere stappen (stap 3 en 4) de kosten causaal kunnen worden toegerekend aan 
 

101 Methode Opstellen, p. 26. 
102 Methode Opstellen, p. 28. 
103 De kosten van andere bedrijfseenheden worden later afgesplitst.  
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de diensten die de kosten veroorzaken.104 Naar het oordeel van de ACM is de toerekening in deze 
stap helder en volledig beschreven. Daarnaast is de ACM van oordeel dat de toerekening van 
automatiserings- en reiskostenvergoedingen naar rato van het aantal begrote FTE’s een 
objectieve en transparante methode is om deze kosten aan de verschillende bedrijfseenheden toe 
te rekenen. De ACM acht het ook aannemelijk dat het aantal FTE’s de bron van deze kosten goed 
voorspelt.105 Daarmee voldoet de methode op dit punt aan de beginselen integraliteit, causaliteit, 
transparantie en navolgbaarheid. 

IV. Stap 3: Toerekening kosten naar dienst opstellen 

148. Uit stap 2 volgen de (totale) kosten per infrasysteem en per bedrijfseenheid. In stap 3 worden 
deze kosten toegerekend naar de dienst opstellen. Dit is schematisch weergegeven in Figuur 5. 
Per infrasysteem en per bedrijfseenheid beschrijft ProRail hoe deze toerekening plaatsvindt. 

 
Figuur 5. Toerekening kosten per infrasysteem en bedrijfseenheid naar diensten106 

Toerekening onderhouds- en afschrijvingskosten per infrasysteem naar opstellen 

149. De kosten voor kleinschalig onderhoud, grootschalig onderhoud, onderhoud transfer en 
afschrijvingen zijn in stap 2 opgesplitst naar kosten per infrasysteem (zie randnummers 128 tot en 
met 139). In stap 3 worden de kosten per infrasysteem toegerekend aan de dienst opstellen. De 
kosten per infrasysteem worden volledig (100%), gedeeltelijk (0-100%), of geheel niet (0%) 
toegerekend aan de dienst opstellen. 

150. Voor een aantal infrasystemen geldt dat de kosten voor deze infrasystemen volledig worden 
toegerekend aan de dienst opstellen. Dit betreft de infrasystemen zijspoor, wissels in zijspoor en 
het heuvelsysteem. 

151. Een aantal infrasystemen heeft geen relatie met de dienst opstellen. De kosten voor deze 
infrasystemen worden in het geheel niet toegerekend aan de dienst opstellen. Dit geldt voor de 
infrasystemen ‘hoofdspoor’, ‘wissels in hoofdspoor’, ‘bovenleiding/voeding’, 
‘onderstations/schakelstations’, ‘tankinstallatie’ en ‘transfer’. 

152. Voor een aantal systemen geldt dat deze zowel worden gebruikt voor de dienst opstellen als ook 
voor de andere diensten die ProRail aanbiedt. Voor de kosten van deze infrasystemen worden 
allocatiesleutels toegepast om de kosten toe te rekenen aan de dienst opstellen en rangeren. Dit 
geldt voor de infrasystemen ‘geluidsschermen’, ‘overwegbeveiliging’, ‘overwegbevloering’, 

 
104 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 113. 
105 Ook hiermee sluit de ACM aan bij haar oordeel in het Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 113. 
106 Methode Opstellen, p. 29. 
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‘kunstwerken’, ‘railgebonden gebouwen’, ‘beveiligingssysteem’, ‘paden, begroeiing, installaties & 
overig’, ‘telecom’ en ‘ICT’. 

153. Per infrasysteem is in figuur 16 van de Methode Opstellen aangegeven welke allocatiesleutels 
worden toegepast. Zo worden de kosten voor de infrasystemen ‘geluidsschermen’, 
‘overwegbevloering’, ‘kunstwerken’, en ‘paden, begroeiing, installaties & overig’ toegerekend naar 
rato van het aantal kilometer van het desbetreffende infrasysteem. De kosten voor ‘railgebonden 
gebouwen’ worden toegerekend naar rato van het aantal kilometers hoofdspoor in het totale 
aantal kilometers voor hoofd en zijspoor. Bij drie infrasystemen wordt een gebruiksfactor 
toegepast, om rekening te houden met het verschil in gebruik van de infrasystemen in hoofdspoor 
en zijspoor.  

Beoordeling ACM 
154. De ACM is van oordeel dat de methode op dit punt helder en volledig beschrijft of de kosten 

volledig, gedeeltelijk, of geheel niet worden toegerekend aan de dienst opstellen. De ACM is van 
oordeel dat de kosten van infrasystemen ‘hoofdspoor’, ‘wissels in hoofdspoor’ en 
‘onderstations/schakelstations’ terecht in het geheel niet worden toegerekend aan de dienst 
opstellen, omdat deze infrasystemen gerelateerd zijn aan (diensten in het) 
minimumtoegangspakket. Ook de kosten voor ‘tankinstallatie’ en ‘transfer’ worden terecht niet 
toegerekend, omdat deze infrasystemen niet gerelateerd zijn aan de dienst opstellen. Voor 
infrasystemen waarvan de kosten zijn gerelateerd aan gebruik, borgen de gebruikte 
allocatiesleutels en de toepassing van de gebruiksfactor naar het oordeel van de ACM een 
causale toerekening. De allocatiesleutels zijn objectief en transparant. Naar het oordeel van de 
ACM voldoet de methode op dit punt aan de beginselen integraliteit, causaliteit, transparantie en 
navolgbaarheid. 

Toerekening beheerkosten per bedrijfseenheid naar opstellen 

155. De kosten van beheer zijn in stap 2 opgesplitst naar bedrijfseenheden, die vervolgens weer zijn 
opgesplitst in verschillende onderdelen.107 In de figuren 17 tot en met 20 in de Methode Opstellen 
beschrijft ProRail per onderdeel hoe de toerekening van de bedrijfseenheden naar de diensten 
plaatsvindt. 

156. In bedrijfseenheid asset management worden de aansluit- en transportkosten eigen gebruik en de 
overige kosten naar rato van de reeds toegerekende kosten voor onderhoud en beheer aan de 
verschillende diensten toegerekend. De andere onderdelen van de bedrijfseenheid asset 
management worden niet opgenomen in de kostenbasis van de dienst opstellen, omdat zij niet 
aan deze dienst zijn gerelateerd. 

157. In de bedrijfseenheid ICT worden de kosten die betrekking hebben op treingerelateerde diensten 
naar rato van het aantal treinbewegingen en het aantal rangeerbewegingen toegerekend aan de 
dienst treinpad respectievelijk de dienst opstellen. De overige kosten worden naar rato van de 
reeds verdeelde ICT kosten per dienst toegerekend. Het andere onderdeel, kosten specifieke 
diensten, worden direct aan deze diensten toegerekend.  

158. In de bedrijfseenheid verkeersleiding worden de kosten van incidentenbestrijding108 naar rato van 
het aantal treinbewegingen en het aantal rangeerbewegingen toegerekend aan de dienst treinpad 
respectievelijk de dienst opstellen. De kosten voor de bedrijfsbrandweer hebben volledig 
betrekking op de dienst opstellen, dus deze kosten worden hieraan volledig toegerekend. De 
kosten voor de onderdelen brugbediening en overig worden niet toegerekend aan de dienst 
opstellen. 

 
107 Zie ook randnummers 142 en 143 van dit besluit. 
108 Na een correctie voor de activiteiten die de afdeling incidentenbestrijding uitvoert op niet-hoofdspoorweginfrastructuur. 
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159. In de bedrijfseenheid overige afdelingen worden de kosten voor het onderdeel facilitaire zaken, 
wat betrekking heeft op de huisvestingskosten voor verkeersleidingsposten, naar rato van het 
aantal treinbewegingen en het aantal rangeerbewegingen toegerekend aan de dienst treinpad 
respectievelijk de dienst opstellen. De kosten van het onderdeel overig worden niet toegerekend 
aan de dienst opstellen en rangeren. 

Beoordeling ACM 
160. De ACM is van oordeel dat de methode op dit punt helder en volledig beschrijft hoe de kosten van 

de verschillende onderdelen van de bedrijfseenheden al dan niet aan de dienst opstellen worden 
toegerekend. Kosten die volledig betrekking hebben op de dienst opstellen worden naar het 
oordeel van de ACM terecht volledig toegerekend. Voor wat betreft kosten die in zijn geheel niet 
worden toegerekend, overweegt de ACM dat zij niet hoeft te beoordelen of deze kosten terecht 
niet worden toegerekend aan de dienst opstellen aangezien ProRail voor categorie-2 diensten 
ook een lagere kostenbasis dan toegestaan mag hanteren. Indien een onderdeel gerelateerd is 
aan meerdere diensten gebruikt ProRail de rato van het aantal treinbewegingen en het aantal 
rangeerbewegingen als verdeelsleutel. De ACM is van oordeel dat deze verdeelsleutel objectief 
en transparant is en een voldoende benadering geeft van de causale relatie tussen de kosten van 
de onderdelen en de dienst opstellen. Naar het oordeel van de ACM voldoet de methode op dit 
punt aan de beginselen integraliteit, causaliteit, transparantie en navolgbaarheid. 

Toerekening lonen en overige bedrijfslasten per bedrijfseenheid naar opstellen 

161. Ook de kosten van lonen en overige bedrijfslasten zijn in stap 2 opgesplitst naar 
bedrijfseenheden.109 In figuur 22 in de Methode Opstellen beschrijft ProRail per onderdeel hoe de 
toerekening naar diensten plaatsvindt. 

162. De activiteiten van de bedrijfseenheid capaciteitsmanagement zijn opgesplitst in kosten voor 
capaciteitsverdeling en overige kosten. De kosten voor capaciteitsverdeling110 worden 
toegerekend aan de dienst treinpad en de dienst opstellen op basis van het aantal FTE’s per 
salarisschaal dat activiteiten uitvoert voor de betreffende diensten. De overige kosten worden niet 
aan de dienst opstellen toegerekend. 

163. De kosten voor de bedrijfseenheid verkeersleiding worden naar rato van het aantal trein- en 
rangeerbewegingen toegerekend aan de dienst treinpad respectievelijk de dienst opstellen. 

164. De kosten van de overige bedrijfseenheden in de kostencategorie lonen en overige bedrijfslasten 
worden in zijn geheel niet toegerekend aan de dienst opstellen. 

Beoordeling ACM 
165. De ACM is van oordeel dat de Methode Opstellen op dit punt helder en volledig beschrijft hoe de 

kosten van de verschillende bedrijfseenheden al dan niet aan de dienst opstellen worden 
toegerekend. Voor wat betreft kosten die in zijn geheel niet worden toegerekend, overweegt de 
ACM dat zij niet hoeft te beoordelen of deze kosten terecht niet worden toegerekend aan de 
dienst opstellen, aangezien ProRail voor categorie-2 diensten ook een lagere kostenbasis dan 
toegestaan mag hanteren. De kosten voor capaciteitsverdeling rekent ProRail toe op basis van 
aantal FTE’s per salarisschaal. De ACM is van oordeel dat deze toerekening objectief en 
transparant is. Ook de toerekening op basis van het aantal trein- en rangeerbewegingen is 
objectief en transparant. Daarnaast geeft dit een voldoende benadering van de causale relatie 
tussen de kosten van de onderdelen en de dienst opstellen. Naar het oordeel van de ACM 
voldoet de Methode Opstellen op dit punt aan de beginselen integraliteit, causaliteit, transparantie 
en navolgbaarheid. 

 
109 Zie ook randnummers 144 en 145 van dit besluit. 
110 Na de toepassing van een correctie waarbij de FTE’s gerelateerd aan buitengewoon vervoer en de verbetering van 
samenwerking op de internationale corridors worden geëlimineerd. 
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Opsplitsing in drie componenten 

166. ProRail splitst ten behoeve van het bepalen van de kostenbasis van de dienst opstellen, de reeds 
toegerekende kosten aan de dienst opstellen op in drie componenten: 

a. Kosten van de opstelsporen; 
b. Kosten van de verbindende infrastructuur; 
c. Kosten van het emplacement Kijfhoek. 

 
167. ProRail kiest voor een gedifferentieerde vergoeding met een hoger tarief voor het emplacement 

Kijfhoek. Om deze vergoeding te kunnen berekenen splitst ProRail de kosten voor emplacement 
Kijfhoek uit (c). De kosten van “verbindende” infrastructuur (b) mogen niet in zijn geheel worden 
toegerekend aan de dienst opstellen. Vandaar dat deze kosten separaat worden behandeld. Tot 
slot onderscheidt ProRail de kosten van de opstelsporen (a).  

168. ProRail hanteert een verdeelsleutel voor de opsplitsing, namelijk het aandeel kilometers 
opstelspoor, verbindende infrastructuur en heuvelspoor op het emplacement Kijfhoek, in het totale 
aantal kilometers zijspoor. Deze verdeelsleutel wordt toegepast op de kosten van de 
infrasystemen en (onderdelen van) de bedrijfseenheden die volgen uit stap 3, met uitzondering 
van de kosten voor het infrasysteem heuvelsysteem. De kosten van dit infrasysteem worden 
volledig aan het emplacement Kijfhoek toegerekend. 

Beoordeling ACM 

169. De ACM volgt de redenering van ProRail voor het opsplitsen van de kosten in drie componenten. 
Voor de verbindende infrastructuur (b) geldt dat enkel de kosten die direct voortvloeien uit de 
exploitatie van de treindienst mogen worden toegerekend aan de dienst opstellen. Voor (a) en (c) 
geldt een ruimer regime van artikel 19 van het Implementatiebesluit, namelijk dat de vergoeding 
niet meer mag bedragen dan de kosten die nodig zijn om de dienst te verrichten, vermeerderd 
met een redelijke winst.111 De ACM volgt de interpretatie van ProRail dat de kosten voor de 
toegang tot infrastructuur die dienstvoorzieningen verbindt (de verbindende infrastructuur) gelijk 
moeten zijn aan de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien. Dit 
volgt uit artikel 31, derde lid, van de Richtlijn. Hierop is, net als het minimumtoegangspakket, de 
Uitvoeringsverordening van toepassing. Dit volgt uit artikel 1, eerste lid van de 
Uitvoeringsverordening.  

170. ProRail maakt onderscheid tussen (a) de kosten van opstelsporen en (c) de kosten van het 
emplacement Kijfhoek wat impliceert dat zij een gedifferentieerde vergoeding hanteert voor het 
emplacement Kijfhoek. Op emplacement Kijfhoek zijn namelijk specifieke heuvelfaciliteiten 
beschikbaar die op andere opstelsporen niet beschikbaar zijn. De kosten voor het gebruik van 
sporen op het emplacement Kijfhoek zijn hoger dan het gebruik van sporen op andere 
emplacementen. De keuze van ProRail om onderscheid te maken tussen deze diensten is, naar 
het oordeel van de ACM, daarom een juiste invulling van het causaliteitsbeginsel en de wettelijke 
eis dat de vergoedingen voor de diensten niet meer mogen bedragen dan de kosten om de dienst 
te verrichten. 

171. Met deze opsplitsing waarborgt ProRail naar het oordeel van de ACM dat enkel de kosten van de 
sporen die worden gebruikt voor de dienst opstellen worden toegerekend aan de 
(gedifferentieerde) dienst opstellen en dat voor de verbindende infrastructuur enkel de kosten die 
direct voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst mogen worden toegerekend aan de dienst 
opstellen. De verdeelsleutels die ProRail bij deze opsplitsing hanteert zijn naar het oordeel van de 
ACM objectief en transparant. Naar het oordeel van de ACM voldoet de Methode Opstellen op dit 
punt aan de beginselen integraliteit, causaliteit, transparantie en navolgbaarheid. 

 
111 Zie randnummer 25 van dit besluit. 
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V. Stap 4: Vaststelling van de kostenbasis 

172. In stap 4 stelt ProRail de kostenbasis vast die dient als basis voor het berekenen van het tarief 
voor de dienst opstellen. Deze stap staat in Figuur 6 hieronder schematisch weergegeven. Na de 
opsplitsing van de kosten in drie componenten, omdat een andere eis geldt ten aanzien van de 
kosten van verbindende infrastructuur en omdat ProRail onderscheid maakt tussen emplacement 
Kijfhoek en de andere emplacementen (zie hierboven), bestaat de kostenbasis uit drie delen. 
Voor ieder deel werkt ProRail uit hoe dat deel wordt toegerekend aan de kostenbasis. 

Figuur 6. Vaststelling kostenbasis dienst opstellen en rangeren 

Kosten opstelsporen 

173. ProRail kiest ervoor om voor de dienst opstellen een lagere vergoeding vast te stellen dan de 
totale kosten om de dienst te verrichten. Voor het deel van de kosten voor opstelsporen wordt de 
kostenbasis van de dienst opstellen en rangeren berekend door de totale begrote kosten van de 
dienst opstellen voor dit deel van de kosten te vermenigvuldigen met een percentage van 
afgerond 78,8%. Bij de beheerkosten van de bedrijfseenheid Asset Management voor de aansluit- 
en transportkosten voor eigen gebruik en bij de kosten voor lonen en overige bedrijfslasten van 
de afdeling Capaciteitsverdeling past ProRail het variabiliteitspercentage toe, omdat deze hoger 
ligt dan 78,8%. 

Beoordeling ACM 

174. Zoals de ACM aangeeft in het beoordelingskader, mag de vergoeding voor de dienst opstellen 
ook lager zijn dan de kosten om de dienst te verrichten (zie randnummer 25). Deze stap is 
daarmee conform de wettelijke eisen en behoeft geen verdere beoordeling. 

Kosten emplacement Kijfhoek 

175. Ook voor de kosten voor emplacement Kijfhoek kiest ProRail ervoor om voor de dienst opstellen 
een lagere vergoeding vast te stellen dan de totale kosten om de dienst te verrichten. Voor het 
deel van de kosten voor emplacement Kijfhoek past ProRail dezelfde methode toe als beschreven 
in randnummer 173. 

Beoordeling ACM 

176. Zoals overwogen in randnummer 174 mag de vergoeding lager zijn dan de kosten om de dienst te 
verrichten. Deze stap is daarmee conform de wettelijke eisen en behoeft geen verdere 
beoordeling. 
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Kosten verbindende infrastructuur 

177. Voor de toegang tot infrastructuur die dienstvoorzieningen verbindt (de verbindende 
infrastructuur) neemt ProRail – met verwijzing naar artikel 31, derde lid, van de Richtlijn – enkel 
de kosten die rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien op in de kostenbasis 
voor opstellen, kortheidshalve ook wel aangeduid als ‘directe kosten’. De totale begrote kosten 
van de dienst opstellen zijn opgebouwd uit verschillende kostensoorten (onderhoud, beheer, 
lonen en overige bedrijfslasten en afschrijvingen) per infrasysteem en per bedrijfseenheid. Per 
kostensoort, infrasysteem en bedrijfseenheid variëren de kosten in verschillende mate met het 
gebruik. ProRail hanteert een variabiliteit, uitgedrukt in een percentage, om het aandeel directe 
kosten van de verbindende infrastructuur aan de dienst opstellen toe te rekenen. De ACM 
beoordeelt hieronder de bepaling van de directe kosten per kostensoort. 

Onderhoud  

178. De begrote onderhoudskosten bestaan uit kosten voor kleinschalig onderhoud, grootschalig 
onderhoud en onderhoud transfer, opgesplitst naar 18 infrasystemen. De variabiliteit van de 
onderhoudskosten wordt bepaald per infrasysteem. In Tabel 1 van dit besluit zijn de 
infrasystemen weergegeven. De infrasystemen hoofdspoor, wissels in hoofdspoor, bovenleiding / 
voeding, onderstations / schakelstations, ICT, tankinstallatie en heuvelsysteem hebben geen 
relatie met verbindende infrastructuur. Dit geldt ook voor het infrasysteem transfer waaraan de 
kosten onderhoud transfer zijn toegerekend. Daarom stelt ProRail voor deze infrasystemen geen 
variabiliteit vast. De onderhoudskosten voor het infrasysteem geluidschermen en de kosten voor 
het infrasysteem paden, begroeiing, installaties & overig zijn opgenomen in één kostenpost. 
Omdat voor het infrasysteem geluidsschermen geen (separate) informatie beschikbaarheid is met 
betrekking tot de onderhoudskosten kan voor dit infrasysteem geen regressieanalyse worden 
toegepast. 

179. Voor de overige infrasystemen maakt ProRail gebruik van een lineaire regressieanalyse om de 
variabiliteit per infrasysteem te bepalen. In deze regressieanalyse verklaart ProRail de 
onderhoudskosten door een gebruiksvariabele. De gekozen gebruiksvariabele reflecteert de 
belasting van het infrasysteem en is afhankelijk van het type belasting per infrasysteem. In Tabel 
2 hieronder staat een overzicht van welke methode ProRail per infrasysteem toepast, welke 
gebruiksvariabele en kostenvariabelen worden gebruikt bij de regressieanalyse en de 
variabiliteitspercentages die ProRail aan de hand van de regressieanalyses heeft berekend. 
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Infrasysteem Toegepaste 

methode 

Kostenvariabele Gebruiksvariabele Variabiliteit 

1. Hoofdspoor n.v.t.  n.v.t. n.v.t. n.v.t. 

2. Zijspoor 
Regressieanalyse 

Kosten per 
kilometer 

Fictief dagtonnage 3,7% 

3. Wissels in hoofdspoor n.v.t. n.v.t. n.v.t. n.v.t. 

4. Wissels in zijspoor Regressieanalyse Kosten per wissel Wisselbelasting 21,2% 

5. Geluidsschermen n.v.t. n.v.t. n.v.t. n.v.t. 

6. Overwegbeveiliging Regressieanalyse Kosten per stuk Fictief dagtonnage 0,0% 

7. Overwegbevloering 
Regressieanalyse 

Kosten per m2 
overweg 

Fictief dagtonnage 24,5% 

8. Kunstwerken Regressieanalyse Kosten per meter Fictief dagtonnage 0,0% 

9. Railgebonden 
gebouwen 

Regressieanalyse 
Kosten per meter Fictief dagtonnage 0,0% 

10. Beveiligingssysteem Regressieanalyse Kosten per stuk Fictief dagtonnage 18,7% 

11. Paden, begroeiing, 
installaties & overig 

Regressieanalyse 
Kosten per 
kilometer tracé 

Fictief dagtonnage 29,3% 

12. Bovenleiding / 
voeding 

n.v.t. 
n.v.t. n.v.t. n.v.t. 

13. Onderstations / 

schakelstations 
n.v.t. 

n.v.t. n.v.t. n.v.t. 

14. Telecom Regressieanalyse Totale kosten Fictief dagtonnage 0,0% 

15. ICT n.v.t. n.v.t. n.v.t. n.v.t. 

16. Tankinstallatie n.v.t. n.v.t. n.v.t. n.v.t. 

17. Heuvelsysteem n.v.t. n.v.t. n.v.t. n.v.t. 

18. Transfer n.v.t. n.v.t. n.v.t. n.v.t. 

Tabel 2. Methoden variabiliteitsberekening per infrasysteem en de gebruiksvariabelen in de   
regressieanalyses. 

180. In de regressieanalyses gebruikt ProRail als de (verklaarde) kostenvariabele de kosten voor 
kleinschalig onderhoud per infrasysteem zoals gespecificeerd in de PGO-contracten die ProRail 
afsluit met aannemers. In deze contracten zijn de door aannemers geschatte kosten per 
infrasysteem en per geocode112 gespecificeerd. ProRail heeft per geocode ook informatie over de 
(verklarende) gebruiksvariabele per infrasysteem. Hierdoor kan ProRail per infrasysteem door 
middel van een regressieanalyse een schatting maken van de relatie tussen de kostenvariabele 
en de gebruiksvariabele, zoals tussen de kosten per kilometer spoor en fictief dagtonnage. 

181. De regressielijn wordt geschat door middel van de kleinste-kwadratenmethode. Om te bepalen of 
er een (significante) relatie bestaat tussen kosten en gebruik, hanteert ProRail een 
significantieniveau van 5%. Als de regressieanalyse voor een bepaald infrasysteem een 
geschatte coëfficiënt voor gebruik oplevert die niet significant is, dan is er geen aantoonbaar 
statistisch verband tussen gebruik en kosten. In dat geval past ProRail een variabiliteit toe van 
0%.  

 
112 Geocodes zijn geografische gebieden met spoorlijnen. Er zijn ca. 400 geocodes, waarvan er ca. 280 worden onderhouden 
door ProRail. 
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182. De uitkomst van de regressieanalyse gebruikt ProRail voor het bepalen van de variabiliteit. Voor 
de uiteindelijke berekening van de variabiliteit, gebruikt ProRail ook de gemiddelde landelijke 
belasting per infrasysteem. De variabiliteit wordt berekend aan de hand van het verschil tussen de 
kosten bij nul belasting, ofwel de plaats waar de regressielijn de y-as snijdt, en de kosten bij de 
gemiddelde belasting voor het infrasysteem. Deze methode wordt uitgebeeld in Figuur 7 
hieronder. De variabiliteit wordt uiteindelijk berekend aan de hand van de volgende formule: 

  

 

Figuur 7. Vaststelling variabiliteit door middel van een regressieanalyse. 

183. De kosten die zijn opgenomen in de regressieanalyse betreffen enkel de kosten voor kleinschalig 
onderhoud. ProRail heeft in haar begroting ook een kostencategorie grootschalig onderhoud. 
Voor deze kostencategorie is het echter niet mogelijk om op dezelfde manier een 
regressieanalyse uit te voeren, omdat ProRail de kosten voor grootschalig onderhoud niet per 
geocode beschikbaar heeft. 

184. ProRail heeft wel gegevens beschikbaar over de kosten voor kleinschalig onderhoud per 
infrasysteem (die zijn gebruikt in de regressieanalyse). Omdat de onderhoudsactiviteiten voor 
grootschalig onderhoud in het verlengde liggen van de onderhoudsactiviteiten voor kleinschalig 
onderhoud en omdat de activiteiten betrekking hebben op dezelfde infrastructuurelementen, 
veronderstelt ProRail dat het variabiliteitspercentage voor kleinschalig onderhoud gelijk is aan dat 
van grootschalig onderhoud. ProRail past dus het variabiliteitspercentage dat is berekend aan de 
hand van kostengegevens van kleinschalig onderhoud ook toe op de kosten voor groot 
onderhoud. 

185. Om tot de directe onderhoudskosten per infrasysteem te komen, vermenigvuldigt ProRail de 
totale onderhoudskosten (van zowel klein als groot onderhoud) per infrasysteem met het voor dat 
infrasysteem berekende variabiliteitspercentage.  

Beoordeling ACM 

186. De ACM overweegt dat ProRail in de Methode Opstellen dezelfde methode gebruikt voor de 
bepaling van de variabiliteit als de Methode VMT. Het enige verschil is dat ProRail deze methode 
in dit geval toepast op infrastructuurelementen die een relatie hebben met verbindende 
infrastructuur. In lijn met het besluit VMT is de ACM van oordeel dat ProRail helder en volledig 
heeft beschreven welke kostenvariabelen en gebruiksvariabelen gebruikt zijn voor de 
regressieanalyses en op welke kostencategorieën de berekende variabiliteiten zijn toegepast. 
Ook heeft ProRail de berekeningswijze van de variabiliteit op basis van de regressieanalyse 
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helder beschreven. Daarnaast past ProRail de regressieanalyse en berekening van de variabiliteit 
consistent toe op de verschillende infrasystemen. De ACM is daarom van oordeel dat ProRail 
daarom op dit punt voldoet aan de beginselen transparantie en consistentie.113  

187. De regressieanalyses en variabiliteitsberekeningen geven naar het oordeel van de ACM een 
voldoende onderbouwde benadering van het percentage onderhoudskosten van verbindende 
infrastructuur dat rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeit. In het besluit 
Methode VMT heeft de ACM in dit kader het gebruik van fictief dagtonnage en wisselbelasting als 
gebruiksvariabelen beoordeeld.114 De berekeningsmethode van de variabiliteitspercentages 
voldoen hiermee aan het causaliteitsbeginsel. 

188. Zoals blijkt uit randnummer 185 past ProRail de variabiliteitspercentages die alleen zijn berekend 
voor kosten voor klein onderhoud ook toe op de kosten voor groot onderhoud. De ACM merkt op 
dat ProRail dit ook heeft gedaan in de Methode VMT. De ACM heeft hierover geoordeeld dat het 
voor ProRail in dat geval, gelet op het proportionaliteitsbeginsel, (onevenredig) hoge kosten met 
zich mee zou brengen om een apart variabiliteitspercentage te berekenen voor kosten voor groot 
onderhoud. Bovendien had ProRail al variabiliteitspercentages per infrasysteem berekend voor 
kosten voor klein onderhoud die ProRail, gegeven de onderbouwing van ProRail, ook kan 
toepassen op de kosten voor groot onderhoud.115 De ACM is van oordeel dat voorgaande ook 
geldt ten aanzien van de Methode Opstellen. 

189. Gelet op het voorgaande, is de ACM van oordeel dat ProRail voldoet aan de wettelijke eisen en 
dat de methode op dit punt voldoet aan de beginselen causaliteit, proportionaliteit, consistentie, 
transparantie en navolgbaarheid. 

Beheer  

190. In stap 2 van de Methode Opstellen zijn de begrote kosten voor beheer opgesplitst naar 
bedrijfseenheid en vervolgens weer opgesplitst in verschillende onderdelen.116 Per onderdeel 
wordt de variabiliteit bepaald door middel van categorisatie. Dit houdt in dat per individuele 
kostenpost wordt vastgesteld of deze al dan niet kwalificeert als (100%) directe kosten. 

191. Op basis van deze methode worden bij de volgende bedrijfseenheden individuele kostenposten 
gecategoriseerd: 

a. Bedrijfseenheid Asset Management:  

i. De transportkosten binnen de kostenpost aansluit- en transportkosten van de 
bedrijfseenheid zijn 100% directe kosten.117 De aansluitkosten zijn vaste kosten 
(oftewel 0% directe kosten). 

ii. De overige kosten vloeien in zijn geheel niet voort uit de exploitatie van de 
treindienst (0% directe kosten).  

b. Bedrijfseenheid ICT:  

i. Alle kosten voor het beheren van de verschillende ICT applicaties vloeien in zijn 
geheel niet voort uit de exploitatie van de treindienst. Dit betekent dat alle 
kostenposten binnen deze bedrijfseenheid 0% directe kosten zijn. 

 
113 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 151. 
114 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 152. 
115 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 154. 
116 Zie randnummers 142 en 143 van dit besluit. 
117 ProRail moet hiervoor een splitsing maken tussen aansluitkosten en transportkosten. Deze opsplitsing wordt gemaakt op 
basis van historische gegevens van de facturen van de netbeheerders over de periode 2017 – 2020. 
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c. Bedrijfseenheid verkeersleiding 

i. De kosten van de kostenpost incidentenbestrijding die gemaakt worden voor het 
oplossen van incidenten die niet kunnen worden verhaald op de veroorzaker, 
zoals kosten voor sleepvoertuigen, zijn 100% directe kosten. Vaste kosten 
betreffen kosten voor werkplekbeveiliging, surveillances ter voorkoming van 
koperdiefstal, ICB voertuigen en overige kosten (0% directe kosten).  

d. Bedrijfseenheid overig: 

i. De huisvestingskosten van de verkeersleidingsposten vloeien in zijn geheel niet 
voort uit de exploitatie van de treindienst en zijn daarmee 0% directe kosten. 

Beoordeling ACM 

192. Naar het oordeel van de ACM beschrijft de methode helder welke kostenposten worden 
gecategoriseerd als vaste kosten en welke als directe kosten. De keuze voor deze categorisatie is 
voor iedere kostenpost voldoende onderbouwd. Enkel kosten die direct gerelateerd zijn aan de 
exploitatie van de treindienst, worden toegerekend aan de kostencategorie verbindende 
infrastructuur. De methode voldoet volgens de ACM daarom wat betreft de bepaling van de 
variabiliteit van beheerkosten aan de beginselen causaliteit en transparantie. 

Lonen en overige bedrijfslasten 

193. De kosten voor lonen en overige bedrijfslasten zijn ook opgesplitst naar bedrijfseenheden. ProRail 
bepaalt de variabiliteit voor de bedrijfseenheid Verkeersleiding door middel van een 
regressieanalyse. Voor het onderdeel capaciteitsverdeling van de bedrijfseenheid 
Capaciteitsmanagement bepaalt ProRail de variabiliteit door middel van categorisatie. ProRail 
geeft aan dat de kosten voor lonen en overige bedrijfslasten van het onderdeel overig van 
bedrijfseenheid Capaciteitsmanagement en voor alle overige bedrijfseenheden118 niet gerelateerd 
zijn aan verbindende infrastructuur. 

194. In de regressieanalyse verklaart ProRail de bezetting door een gebruiksvariabele. De bezetting is 
het gemiddeld aantal treindienstleiders (in FTE’s) per treindienstleidingspost die volgt uit de 
personeelsadministratie van ProRail. De gebruiksvariabele is het aantal treinbewegingen per 
treindienstleidingspost. ProRail gebruikt de gegevens van alle dertien treindienstleidingsposten 
voor de jaren 2016, 2017 en 2018 in het regressiemodel. 

195. De berekeningswijze van de variabiliteit is equivalent aan die van de directe onderhoudskosten 
per infrasysteem, zoals weergegeven in Figuur 7 in dit besluit. De variabiliteit wordt berekend aan 
de hand van het verschil tussen de kosten bij nul treinbewegingen, ofwel de plaats waar de 
regressielijn de y-as snijdt, en de kosten bij de gemiddelde bezetting per treindienstleidingspost. 
Zie onderstaande formule: 

 
 

196. Uit deze berekening volgt een variabiliteit van 32,6%. De regressieanalyse is echter alleen 
toegepast op de kosten voor treindienstleiding, wat een onderdeel vormt van de bedrijfseenheid 
Verkeersleiding. ProRail past de variabiliteit ook toe op verkeersleiding, incidentenbestrijding en 
overige personeelskosten. ProRail veronderstelt dat de variabiliteit van al deze activiteiten gelijk 
is, omdat de aard van de werkzaamheden vergelijkbaar is. Daarnaast heeft ProRail geen 
gegevens om een regressieanalyse uit te voeren voor de andere activiteiten.  

 
118 Dit betreffen Finance, Procurement, Communicatie, HRM, Projecten, Asset Management, ICT en Overig. 
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197. Voor het onderdeel capaciteitsverdeling van de bedrijfseenheid Capaciteitsmanagement bepaalt 
ProRail de variabiliteit door middel van categorisatie. Het onderdeel capaciteitsverdeling omvat de 
activiteiten voor het verdelen van infrastructuurcapaciteit ten behoeve van personen- en 
goederenvervoer en onderhoudsactiviteiten. Volgens ProRail vloeien deze kosten volledig voort 
uit de exploitatie van de treindienst en past ProRail voor deze kostenpost een variabiliteit toe 
van 100%. 

Beoordeling ACM 

198. Voor het vaststellen van de variabiliteit van de bedrijfseenheid Verkeersleiding hanteert ProRail in 
de Methode Opstellen dezelfde empirische methode als in de Methode VMT om de variabiliteit te 
bepalen. De ACM was in haar goedkeuringsbesluit van oordeel dat deze regressieanalyse voldoet 
aan de beginselen causaliteit en transparantie.119 Ook achtte de ACM de toepassing van de 
variabiliteit op de gehele bedrijfseenheid (dus ook op de onderdelen verkeersleiding, 
incidentenbestrijding en overige personeelskosten) proportioneel en voldoende causaal.120  

199. Wat betreft het onderdeel capaciteitsverdeling van de bedrijfseenheid Capaciteitsmanagement, 
volgt de ACM de conclusie van ProRail dat de kosten voor lonen en overige bedrijfslasten van het 
onderdeel capaciteitsverdeling volledig voortvloeien uit de exploitatie van de treindienst, omdat er 
geen capaciteit wordt verdeeld indien geen gebruikt wordt gemaakt van de 
spoorweginfrastructuur.121 

Afschrijvingen 

200. Voor alle infrasystemen, uitgezonderd het hoofdspoor en de wissels in het hoofdspoor, wordt bij 
het prognosticeren van de afschrijvingskosten geen rekening gehouden met het gebruik van de 
assets op de levensduur hiervan. De verwachte belasting heeft hiermee dus geen invloed op de 
afschrijvingskosten en daarom stelt ProRail voor deze infrasystemen een variabiliteit van 0% vast 
voor het deel verbindende infrastructuur. 

Beoordeling ACM 

201. Omdat de verwachte afschrijvingskosten van de infrasystemen die zijn gerelateerd aan 
verbindende infrastructuur niet zijn gerelateerd aan gebruik, worden naar het oordeel van de ACM 
terecht geen (directe) afschrijvingskosten toegerekend aan de verbindende infrastructuur. Naar 
het oordeel van de ACM voldoet de Methode Opstellen op dit punt aan de beginselen causaliteit 
en transparantie. 

VI. Stap 5: Berekening vergoeding 

202. De berekening van de vergoeding voor de dienst opstellen bestaat uit drie stappen. De eerste 
stap is dat ProRail de tariefdrager bepaalt, ofwel de volume-eenheid op basis waarvan de 
vergoeding in rekening wordt gebracht. De tweede stap is het bepalen van de geprognosticeerde 
gebruiksomvang, ofwel het volume van de dienst, uitgedrukt in de eenheid van de tariefdrager. De 
derde stap is het berekenen van de vergoeding. 

203. Bij de eerste stap kiest ProRail voor de tariefdragers “minuut” en “meter”. Door deze tariefdragers 
komt enerzijds het element tijdsduur tot uitdrukking in de vergoeding, omdat treinen die langer 
worden opgesteld meer kosten veroorzaken, met name bij de afdelingen Capaciteitsverdeling en 
Verkeersleiding. Anderzijds komt het element spoorlengte tot uitdrukking in de tarieven, omdat de 
spoorlengte gerelateerd is aan de hoeveelheid onderhoudsactiviteiten die door ProRail worden 
uitgevoerd en dus de kosten die ProRail maakt. Vervolgens maakt ProRail onderscheid in twee 
gebruiksklassen op basis van het type emplacement. Er wordt onderscheid gemaakt tussen (de 

 
119 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 168. 
120 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 169. 
121 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 170. 
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vergoeding voor) het emplacement Kijfhoek en (de vergoeding voor) alle andere emplacementen, 
omdat het emplacement Kijfhoek een ander type emplacement is vanwege de specifieke 
heuvelfaciliteiten die hier worden aangeboden. Als gevolg hiervan zijn de kosten van 
emplacement Kijfhoek hoger dan de kosten van andere emplacementen. 

204. Het tarief per minuut voor opstellen bestaat uit twee componenten. De kosten voor de activiteiten 
die worden uitgevoerd door de afdelingen Capaciteitsverdeling en Verkeersleiding in rekening 
gebracht door middel van een vast tarief per minuut (zie A in Figuur 8 hieronder). Deze vaste 
component van het tarief wordt verhoogd met een tariefcomponent die afhankelijk is van de lengte 
van het spoor (B in Figuur 8 hieronder) waarmee de kosten voor de onderhoudsactiviteiten in 
rekening worden gebracht. Deze berekening wordt apart gemaakt voor emplacement Kijfhoek 
enerzijds en de andere emplacementen anderzijds. 

 

Figuur 8. Structuur van de dienst opstellen en rangeren.122 

205. Op emplacementen waar de vergoeding voor opstellen in rekening wordt gebracht op basis van 
de daadwerkelijk gerealiseerde opstelduur wordt voor opstelperioden korter dan 30 minuten geen 
vergoeding in rekening gebracht.123 Dit dient ter compensatie van de non-commerciële stops, 
ofwel stops die door ProRail worden ingelegd in het kader van de verkeersafwisseling. Omdat 
ProRail niet registreert of een stop commercieel is of niet commercieel, kan ProRail de non-
commerciële stops niet uitzonderen van de facturatie. ProRail hanteert de vrijstelling van 30 
minuten om hiervoor te compenseren.  

206. Bij de tweede stap bepaalt ProRail de gebruiksomvang. Dit betreft het gemiddelde 
geprognosticeerde aantal minuten en meters per jaar dat wordt opgesteld voor de 
driejaarsperiode 2023-2025. Deze prognose wordt gebaseerd op het verwachte aantal minuten 
en meters dat is opgesteld voor het jaar 2022, gecorrigeerd voor de verwachte wijziging in de 
vraag naar opstelcapaciteit voor de periode 2023 tot en met 2025. 

207. Bij de derde stap berekent ProRail de vergoeding. De vergoeding voor de dienst opstellen en 
rangeren wordt berekend door de gemiddelde begrote kosten per jaar die zijn toegerekend aan 
de dienst opstellen te delen door de totale gemiddelde geprognosticeerde gebruiksomvang uit 
stap 2. Hierbij wordt rekening gehouden met het verschil in kosten en geprognosticeerde 
gebruiksomvang voor de opstelsporen en verbindende infrastructuur enerzijds en het 
emplacement Kijfhoek anderzijds. Ook wordt onderscheid gemaakt tussen de tariefcomponenten, 
zoals reeds toegelicht in randnummer 204 en Figuur 8. Volgens de methode opstellen berekent 
ProRail de vergoeding per type emplacement berekend zoals weergegeven in Figuur 9. 

 

 
122 Methode Opstellen, p. 61 (figuur 26). 
123 Dit geldt dus niet voor alle emplacementen. Indien geen informatie beschikbaar is over de daadwerkelijke periode dat is 
opgesteld, dan wordt de vergoeding voor de dienst opstellen in rekening gebracht op basis van de gereserveerde 
opstelcapaciteit (zie Methode Opstellen, p. 62). 
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Figuur 9. Formule berekening vergoeding van de dienst opstellen en rangeren.124 

Beoordeling ACM 

208. Naar het oordeel van de ACM beschrijft ProRail helder en volledig hoe zij de vergoeding voor de 
dienst bepaalt aan de hand van de drie stappen. De ACM volgt de redenering van ProRail dat de 
tariefdrager meter gerelateerd is aan de kosten voor opstellen.  

209. Ten aanzien van de tariefdrager minuut, heeft de ACM aan ProRail verzocht om de lineaire relatie 
tussen tijdsduur en kosten voor opstellen nader te onderbouwen. ProRail heeft hierop geantwoord 
dat zij een lineaire afschrijvingsmethode toepast, waarmee een directe relatie is tussen kosten en 
tijd.125 Verder betoogt ProRail dat er een lineair verband bestaat tussen de opstelduur en 
onderhoudskosten, omdat de onderhoudskosten periodiek wordt uitgevoerd met een vooraf 
gestelde frequentie. Daarnaast betoogt ProRail dat reserveringen van sporen voor het volledige 
dienstregelingsjaar worden gebruikt voor opstellen van materieel en/of rangeren, waarbij 
regelmatig bewegingen van, naar en op het desbetreffende spoor zullen plaatsvinden. Dit zorgt 
voor meer activiteiten van Verkeersleiding en dus meer kosten. ProRail wijst erop dat in de 
Methode VMT een lineaire relatie is aangetoond tussen de activiteiten voor treindienstleiding en 
het aantal treinbewegingen en acht het daarom aannemelijk om te veronderstellen dat dit verband 
ook geldt voor de relatie tussen opstellen en rangeren en de activiteiten voor de treindienstleiding. 
Bovendien zorgt het regelmatig op- en afrijden van het spoor voor meer slijtage bij de 
infrastructuur. 126 

210. De ACM kan de redenering van ProRail volgen dat zij een lineaire afschrijvingsmethode toepast, 
waarmee een directe relatie is tussen kosten en tijd. Ook blijkt uit de onderliggende 
kostenberekeningen van ProRail dat de kostenbasis van de emplacementen (behalve Kijfhoek) 
voor ruim een derde bestaat uit afschrijvingskosten.127 Ook het verband tussen onderhoudskosten 
en tijdsduur acht de ACM aannemelijk. De ACM acht het ook aannemelijk dat 
spoorwegondernemingen die langer opstellen ook meer gebruik maken van de Verkeersleiding en 
meer op- en afrijden van het spoor, maar is niet overtuigd dat deze relatie lineair is met de 
opstelduur. Hoewel er een verband is tussen het aantal treinbewegingen en het aantal 
treindienstleiders, is niet vast komen te staan dat op sporen die x langer worden gehuurd ook x 
meer bewegingen plaatsvinden. In het licht van het proportionaliteitsbeginsel overweegt de ACM 
dat het een te grote administratieve last zou zijn voor ProRail om deze relatie te onderbouwen, 
aangezien ProRail verschillende systemen heeft waarmee zij rangeerbewegingen op 
emplacementen registreert.128 Gelet op het voorgaande, is de ACM van oordeel dat ProRail– met 
inachtneming van het proportionaliteitsbeginsel – voldoende aannemelijk heeft gemaakt dat er 
een lineaire relatie is tussen tijdsduur en kosten voor opstellen, waarmee ProRail deze relatie kan 
hanteren in de tariefstructuur. 

211. Gelet op het feit dat de kosten voor opstellen een relatie hebben met de opsteltijd en dat de totale 
beschikbare opstelcapaciteit kan worden uitgedrukt in minuten en meters, is de ACM van oordeel 
dat een vergoeding met tijdseenheid “minuten” en “meters” de kostenbasis voor opstellen op 

 
124 Methode Opstellen, p. 62. 
125 Antwoorden ProRail, ACM/IN/699639, p. 5. 
126 Antwoorden ProRail, ACM/IN/699639, p. 4-5. 
127 Antwoorden ProRail, ACM/IN/699639, p. 11. Deze verhouding kan worden berekend door de kostenbasis van afschrijvingen 
te delen door de som van de kostenbasis van opstelsporen en verbindende infrastructuur. 
128 Antwoorden ProRail, ACM/IN/699639, p. 2. 
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juiste wijze en voldoende causaal verdeeld tussen de spoorwegondernemingen die aanspraak 
maken op de opstelcapaciteit. 

212. Daarnaast volgt de ACM de differentiatie tussen emplacement Kijfhoek en overige emplacement 
en heeft de ACM in randnummer 170 geoordeeld dat dit een juiste invulling is van het 
causaliteitsbeginsel en voldoet aan de wettelijke eisen.  

213. De ACM merkt op dat ProRail de kosten van de heuvel op emplacement Kijfhoek toerekent aan 
alle verdeelsporen op Kijfhoek, terwijl niet alle gebruikers van verdeelsporen op Kijfhoek de 
heuvel ook gebruiken. Omdat de klacht van Railexperts niet gaat over de tarieven van de 
verdeelsporen op Kijfhoek,129 beoordeelt de ACM in het kader van deze klacht niet het tarief voor 
Kijfhoek, maar enkel het tarief voor de overige emplacementen. 

214. Voor de berekening van het tarief per minuut hanteert ProRail een vast component en een 
component dat afhankelijk is van de lengte van het spoor. De ACM merkt echter op dat de 
formule in de methode opstellen (Figuur 9 hierboven) niet correct is weergegeven. In de 
beantwoording op vragen van de ACM heeft ProRail de berekening nader toegelicht.130  

215. De vergoeding bestaat uit twee componenten. Een tarief per minuut en een tarief per 
meterminuut. Het tarief per minuut wordt berekend door de begrote loonkosten in de kostenbasis 
te delen door het verwachte aantal opstelminuten per jaar. Het tarief per meterminuut wordt 
berekend door de begrote onderhouds-, beheer- en afschrijvingskosten in de kostenbasis te delen 
door het verwachte aantal meterminuten per jaar. ProRail voert deze berekeningen apart uit voor 
emplacement Kijfhoek en voor de overige emplacementen gezamenlijk. De ACM heeft de 
berekening van de tariefelementen in formulevorm in Figuur 10 (hieronder) weergegeven. 

𝑉𝑒𝑟𝑔𝑜𝑒𝑑𝑖𝑛𝑔𝐾𝑓ℎ,𝑂𝑣𝑒𝑟𝑖𝑔 = 𝑇𝑎𝑟𝑖𝑒𝑓 𝑝𝑒𝑟 𝑚𝑖𝑛𝑢𝑢𝑡𝐾𝑓ℎ,𝑂𝑣𝑒𝑟𝑖𝑔 + 𝑇𝑎𝑟𝑖𝑒𝑓 𝑝𝑒𝑟 𝑚𝑒𝑡𝑒𝑟𝑚𝑖𝑛𝑢𝑢𝑡𝐾𝑓ℎ,𝑂𝑣𝑒𝑟𝑖𝑔 

𝑇𝑎𝑟𝑖𝑒𝑓 𝑝𝑒𝑟 𝑚𝑖𝑛𝑢𝑢𝑡𝐾𝑓ℎ,𝑂𝑣𝑒𝑟𝑖𝑔 =  
𝐺𝑒𝑚𝑖𝑑𝑑𝑒𝑙𝑑𝑒 𝑏𝑒𝑔𝑟𝑜𝑡𝑒 𝑙𝑜𝑜𝑛𝑘𝑜𝑠𝑡𝑒𝑛 𝑖𝑛 𝑘𝑜𝑠𝑡𝑒𝑛𝑏𝑎𝑠𝑖𝑠𝐾𝑓ℎ,𝑂𝑣𝑒𝑟𝑖𝑔

𝑉𝑒𝑟𝑤𝑎𝑐ℎ𝑡𝑒 𝑜𝑝𝑠𝑡𝑒𝑙𝑚𝑖𝑛𝑢𝑡𝑒𝑛 𝑝𝑒𝑟 𝑗𝑎𝑎𝑟𝐾𝑓ℎ,𝑂𝑣𝑒𝑟𝑖𝑔
  

𝑇𝑎𝑟𝑖𝑒𝑓 𝑝𝑒𝑟 𝑚𝑒𝑡𝑒𝑟𝑚𝑖𝑛𝑢𝑢𝑡𝐾𝑓ℎ,𝑂𝑣𝑒𝑟𝑖𝑔

=  
𝐺𝑒𝑚𝑖𝑑𝑑𝑒𝑙𝑑𝑒 𝑏𝑒𝑔𝑟𝑜𝑡𝑒 𝑜𝑛𝑑𝑒𝑟ℎ𝑜𝑢𝑑𝑠−, 𝑏𝑒ℎ𝑒𝑒𝑟 −  & 𝑎𝑓𝑠𝑐ℎ𝑟𝑖𝑗𝑣𝑖𝑛𝑔𝑒𝑛𝑠𝑘𝑜𝑠𝑡𝑒𝑛 𝑖𝑛 𝑘𝑜𝑠𝑡𝑒𝑛𝑏𝑎𝑠𝑖𝑠𝐾𝑓ℎ,𝑂𝑣𝑒𝑟𝑖𝑔  

𝑉𝑒𝑟𝑤𝑎𝑐ℎ𝑡𝑒 𝑜𝑝𝑠𝑡𝑒𝑙𝑚𝑒𝑡𝑒𝑟𝑚𝑖𝑛𝑢𝑡𝑒𝑛 𝑝𝑒𝑟 𝑗𝑎𝑎𝑟𝐾𝑓ℎ,𝑂𝑣𝑒𝑟𝑖𝑔

 

Figuur 10. Formule berekening tariefelementen volgens de ACM. Hierbij staat Kfh voor Kijfhoek 
en Overig voor overige emplacementen. 

216. De ACM is van oordeel dat deze tariefstructuur een voldoende benadering vormt voor de kosten 
voor opstellen. Alleen de kosten die afhankelijk zijn van de spoorlengte (de onderhouds-, beheer- 
en afschrijvingskosten) worden immers meegenomen in het lengteafhankelijk deel van het tarief. 
Of deze tariefstructuur ook voldoet aan het non-discriminatiebeginsel, beoordeelt de ACM in het 
licht van de klacht in hoofdstuk 7. 

217. Met betrekking tot de vrijstelling ter compensatie van non-commerciële stops, overweegt de ACM 
dat van ProRail in het licht van het proportionaliteitsbeginsel niet kan worden verlangd om iedere 
non-commerciële stop uit te zonderen van facturatie. Aangezien ProRail de aard van de stop niet 
registreert zou dit een te hoge administratieve last met zich meebrengen. De ACM is van oordeel 
dat de vrijstelling van 30 minuten om hiervoor te compenseren - met inachtneming van het 
proportionaliteitsbeginsel - voldoende causaal is en dat daarmee de methode voldoet aan de 
wettelijke eisen. 

 
129 Railexperts maakt ook geen gebruik van deze verdeelsporen die zich bevinden op Kijfhoek zuid. Zie antwoorden Railexperts, 
ACM/IN/702150, p. 2 en bijlage. 
130 Antwoorden ProRail, ACM/IN/699639, p. 3-4. 
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218. De bepaling van de gebruiksomvang (stap 2) en de berekening van de vergoeding voor opstellen 
op emplacement Kijfhoek enerzijds en opstellen op de overige emplacementen anderzijds (stap 3) 
zijn naar het oordeel van de ACM helder en transparant beschreven.  

VII. Indexatie vergoedingen 

219. De kosten die zijn opgenomen in de Begroting 2021, zijn gebaseerd op het prijspeil van het jaar 
waarin die begroting wordt opgesteld (prijspeil 2020). Omdat de vergoeding voor de dienst 
opstellen en rangeren voor een specifiek jaar gebaseerd dient te zijn op de kosten in het prijspeil 
van dat betreffende jaar, wordt de berekende vergoeding jaarlijks geïndexeerd. Hierbij wordt 
steeds het oorspronkelijke prijspeil van de vergoeding als uitgangspunt genomen en wordt 
geïndexeerd op basis van de gerealiseerde inflatie van een CBS-index131 voor de historische 
jaren en met de verwachte consumentenprijsindex (CPI) voor toekomstige jaren. Deze indices 
worden hieronder toegelicht.  

CBS-index exploitatie / onderhoud spoorwegen.  

220. ProRail heeft in samenwerking met het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) een tweetal 
indices ontwikkeld om objectief en transparant inzicht te krijgen in prijsontwikkeling. De index 
‘GWW4212b Spoorwegen exploitatie / onderhoud’ heeft betrekking op het exploiteren, beheren, 
onderhouden en vervangen van bestaande spoorweginfrastructuur. De index is opgebouwd uit 
verschillende door het CBS (in Statline) gepubliceerde indices die worden gewogen op basis van 
het specifieke kostenpatroon van ProRail. Hiermee geeft deze index een goede reflectie van de 
voor ProRail relevante prijsontwikkeling. De index wordt elk kwartaal door het CBS gepubliceerd 
in Statline. Er wordt geen verwachte ontwikkeling van deze index gepubliceerd. Daarom kan deze 
index niet toegepast worden voor het indexeren van vergoedingen naar een prijspeil van een 
toekomstig jaar. 

Consumentenprijsindex (CPI)  

221. Voor het bepalen van de indexatie voor toekomstige jaren wordt de consumentenprijsindex (CPI) 
gebruikt, zoals opgenomen in het Centraal Economisch Plan (CEP) van het Centraal Planbureau 
(CPB). Het CEP wordt door het CPB jaarlijks in maart gepubliceerd. De CPI wordt gehanteerd 
omdat deze indicator ook gebruikt wordt om de kosten voor het grootste deel van het uitbestede 
werk van ProRail te indexeren voor de jaren waar nog geen CBS-index voor is. 

222. Hoe de indexering in zijn werk gaat in de Methode Opstellen is identiek aan de Methode VMT.132  

Beoordeling ACM 

223. Omdat de kosten zijn gebaseerd op het prijspeil van 2020 – het jaar waarin de begroting wordt 
opgesteld – en de vergoeding voor opstellen in latere jaren in rekening wordt gebracht, mag 
ProRail haar vergoedingen indexeren. De rechtbank Rotterdam heeft in het kader van de 
Methode VMT (2020-2022) bevestigd dat ProRail indexatie kan toepassen omdat dit leidt tot een 
betere schatting van de werkelijke prijsontwikkeling van het betreffende jaar.133  

224. Zoals de ACM in het besluit Methode VMT heeft overwogen, is de CBS-index een passende 
index, omdat deze index aansluit bij de kosten die ProRail maakt en daarom de 
kostenontwikkeling zo goed mogelijk weergeeft.134 Ook heeft de ACM in voornoemd besluit 

 
131 Dit betreft de CBS-index exploitatie / onderhoud spoorwegen, die in randnummer 220 wordt toegelicht. 
132 Zie voor de beschrijving Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 302-306. 
133 Uitspraak van 27 januari 2022 van de Rechtbank Rotterdam, ECLI:NL:RBROT:2022:472, overweging 17.2. 
134 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 310. 
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overwogen dat voor prognoses135 de CPI een veel gebruikte, openbaar beschikbare en relatief 
stabiele index is. Ook heeft de ACM het gebruik van de twee indices naast elkaar goedgekeurd.136 

225. De ACM is daarom ook ten aanzien van de Methode Opstellen van oordeel dat de indexatie van 
ProRail voldoet aan de beginselen proportionaliteit, causaliteit en marktconformiteit. 

VIII. Conclusie tarieven opstellen: kosten 

226. Gelet op het voorgaande is de ACM van oordeel dat de beschrijving van het 
kostentoerekeningssysteem (de Methode Opstellen) van ProRail voldoet aan de beginselen die 
zijn genoemd in randnummer 27 en toegelicht in randnummers 28 tot en met 40 van dit besluit.   

 
135 Waarvoor de CBS-index niet kan worden gebruikt, omdat voor de CBS-index enkel realisatiecijfers beschikbaar zijn. 
136 Besluit Methode VMT, ACM/UIT/549649, rn. 311-312. 
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Bijlage 2: Overzicht van relevante wettelijke bepalingen 

Richtlijn 2012/34/EU 

Artikel 3 
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; 
(…)  
11) „dienstvoorziening”: de installatie, inclusief terrein, gebouw en uitrusting, die in haar geheel of 
gedeeltelijk speciaal is ingericht voor het verrichten van een of meer diensten als bedoeld in bijlage II, 
punten 2 tot en met 4;  
12) „exploitant van een dienstvoorziening”: iedere publieke of privaatrechtelijke entiteit die verantwoordelijk 
is voor het beheer van een of meer dienstvoorzieningen of voor het verrichten van een of meer diensten 
voor spoorwegondernemingen als bedoeld in bijlage II, punten 2 tot en met 4; 
(…)  
17) „redelijke winst”: een rendementsvergoeding op basis van eigen vermogen, waarbij rekening wordt 
gehouden met het risico, waaronder het risico aan inkomstenzijde of het ontbreken daarvan, waaraan de 
exploitant van de dienstvoorziening is blootgesteld, en die in de lijn ligt van de gemiddelde opbrengst voor 
de betrokken sector in de afgelopen jaren; 
(…) 
24) „infrastructuurcapaciteit”: het vermogen om voor een bepaalde periode voor een infrastructuurelement 
gevraagde treinpaden te plannen;  
(…)  
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;  
27) „treinpad”: de infrastructuurcapaciteit die nodig is om een trein in een bepaald tijdvak tussen twee 
plaatsen te laten rijden;  
(…)  

Artikel 13  
1. Infrastructuurbeheerders verlenen alle spoorwegondernemingen op een niet-discriminerende wijze het in 
bijlage II, punt 1, vastgestelde minimumtoegangspakket. 
 
2. Exploitanten van dienstvoorzieningen verlenen alle spoorwegondernemingen op een niet-
discriminerende wijze toegang, inclusief toegang via het spoor, tot de in bijlage II, punt 2, bedoelde 
dienstvoorzieningen en tot de in deze voorzieningen geleverde diensten.  
(…) 

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)  
 



Autoriteit Consument en Markt Openbaar 
Zaaknr. ACM/22/177213 / Documentnr. ACM/UIT/584270 

 

 

45/48 

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.  
 
2. Er wordt toegang verleend, met inbegrip van toegang via het spoor, tot de hiernavolgende 
dienstvoorzieningen, indien deze bestaan, en tot de diensten verleend in die voorzieningen:  
(…)  
c) rangeerstations en vormingsstations, met inbegrip van rangeervoorzieningen;  
d) remisestations;  
(…) 

Artikel 27 
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. 
(…) 

Bijlage IV 
INHOUD VAN DE NETVERKLARING  
 
(als bedoeld in artikel 27)  
 
De in artikel 27 bedoelde netverklaring bevat de volgende informatie:  
 
1. Een gedeelte waarin de aard van de voor spoorwegondernemingen beschikbare infrastructuur en de 
voor toegang tot de spoorweginfrastructuur geldende voorwaarden worden beschreven. (…)  
2. Een gedeelte waarin de heffingsbeginselen en de tarieven opgenomen zijn. (…)  
6. Een afdeling met informatie over de toegang tot en de tarieven voor de in bijlage II bedoelde 
voorzieningen. (…) 

Artikel 29  
(…) 
3. De infrastructuurbeheerders zorgen ervoor dat de toepassing van de heffingsregeling resulteert in 
gelijkwaardige en niet-discriminerende rechten voor verschillende spoorwegondernemingen die in 
soortgelijke delen van de markt diensten van vergelijkbare aard verrichten, en dat de daadwerkelijk 
opgelegde heffingen aan de voorschriften van de netverklaring voldoen. 
(…) 
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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.  
(…)  
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. 

Uitvoeringsverordening (EU) 2015/909 

Artikel 1 
1 Bij deze verordening worden de modaliteiten vastgesteld voor de berekening van de kosten die 
rechtstreeks uit de exploitatie van de treindienst voortvloeien met het oog op de vaststelling van de 
heffingen voor het minimumtoegangspakket en voor de toegang tot infrastructuur die dienstvoorzieningen 
verbindt als bedoeld in artikel 31, lid 3, van Richtlijn 2012/34/EU. 
(…) 

Spoorwegwet 

Artikel 1  
(…)  
hoofdspoorweg: op grond van artikel 2 als hoofdspoorweg aangewezen spoorweg; 
hoofdspoorweginfrastructuur: spoorweginfrastructuur, waarbij de spoorwegen als hoofdspoorwegen zijn 
aangewezen;  
(…)  
minimumtoegangspakket: het minimumtoegangspakket, bedoeld in bijlage II, punt 1, bij richtlijn 
2012/34/EU; netverklaring: netverklaring als bedoeld in artikel 27 van richtlijn 2012/34/EU;  
(…) 

Artikel 16  
1 Onze Minister verleent een of meer concessies voor het beheer van de hoofdspoorweginfrastructuur. Het 
beheer omvat, met inachtneming van artikel 3, punt 2, van richtlijn 2012/34/EU, de zorg voor:  
(…) 
b. een eerlijke, niet-discriminerende en transparante verdeling van de capaciteit van die infrastructuur zowel 
ten behoeve van de beheerder als ten behoeve van spoorwegondernemingen; 
(…) 

Artikel 27  
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;  
(…)  
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. 
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Artikel 58 
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;  
(…)  
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. 
(…) 

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 
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 67 
1 Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur wordt geregeld in welke gevallen, onder welke 
voorwaarden en volgens welke procedures een spoorwegonderneming recht heeft op:  
a. toegang tot bij of krachtens algemene maatregel van bestuur omschreven spoorweginfrastructuur;  
b. toegang tot bij of krachtens algemene maatregel van bestuur omschreven dienstvoorzieningen of een 
deel van dienstvoorzieningen;  
c. verlening van bij of krachtens algemene maatregel van bestuur omschreven diensten in 
dienstvoorzieningen of diensten.  
(…) 

Artikel 68  
1 Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur worden regels gesteld over de voorwaarden en 
methoden voor berekening van vergoedingen die exploitanten van dienstvoorzieningen aan 
spoorwegondernemingen in rekening brengen voor het verlenen van toegang tot spoorweginfrastructuur en 
dienstvoorzieningen als bedoeld in artikel 67, eerste lid, onderdelen a en b, alsmede voor het verlenen van 
diensten in dienstvoorzieningen of diensten als bedoeld in artikel 67, eerste lid, onderdeel c.  
(…) 
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Artikel 71  
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 andere 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;  
(…)  
2 De Autoriteit Consument en Markt neemt een besluit inzake een aanvraag als bedoeld in het eerste lid.  
(…)  
4 De Autoriteit Consument en Markt kan zo nodig een last onder dwangsom opleggen. 

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

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. 
(…) 

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 13 
Een exploitant van een dienstvoorziening verleent aan een spoorwegonderneming op een niet-
discriminerende wijze toegang, inclusief toegang via het spoor, tot de dienstvoorzieningen, bedoeld in 
bijlage II, punt 2, van richtlijn 2012/34/EU, en de diensten die in deze voorzieningen worden geleverd.  

Artikel 19  
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. 




