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Opfolgning pa tilsynsafggrelse om Banedanmarks sporspzerringer —
supplerende bemaerkninger og anmodninger til Banedanmark

I ovennaevnte sag fremsendte Jernbanenaevnet tilsynsafggrelse af 21.
september 2023 (tilsynsafggrelsen) med en raekke anmodninger til
Banedanmark.

Banedanmark har besvaret tilsynsafggrelsen ved brev af 1. november 2023,
hvorved visse af anmodningerne er opfyldt, idet der dog fortsat udestar
afklaringer i relation til fglgende:

1) Ansvarsfraskrivelsen i adgangskontraktens punkt 11.3.

Tilsynsafggrelsen indeholder (side 49-51) faglgende bemaerkninger og
anmodning til Banedanmark om andring af ansvarsfraskrivelsen i
Adgangskontraktens punkt 11.3:

”... bemeaerkes, at Adgangskontraktens ansvarsbestemmelse under
punkt 11.3 ... indeholder bestemmelser, som i vaesentlig grad
forrykker den ansvarsfordeling, som fglger af almindelige
erstatningsretlige regler.

Det er s8ledes blandt andet anfgrt, at driftstab og mistet avance
ikke kan kreeves erstattet, ligesom det er anfgrt, at udgifter til
erstatningsbefordring i alle tilfaelde daekkes af
Jjernbanevirksomheden uanset 8rsagen dertil.

Banedanmark har ... blandt andet gjort gaeldende, at
ansvarsbegraensningen ikke g8r videre end saedvanligt og desuden
er ngdvendig for at beskytte Banedanmark imod at skulle beere
omkostninger.

Sekretariatet har anmodet Banedanmark om at fremsende konkrete
eksempler p8 lignende ansvarsbegraensninger i andre
infrastrukturforvalteres adgangskonktrakter. Banedanmark har ikke
fremsendt s§danne eksempler, og sekretariatet har i ovrigt heller
ikke kunnet finde stgtte for, at liges8 vidtgdende
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ansvarsfraskrivelser for jernbaneinfrastrukturforvaltere skulle veere
almindeligt udbredt praksis i de gvrige europaeiske lande. 22. april 2024

Banedanmark fremhaever dernaest, at bestemmelsen geelder for alle
jernbanevirksomheder og derfor ikke er udtryk for
forskelsbehandling.

I den ... konkrete sag har Banedanmark imidlertid i forliget med
Arriva (som blev forhandlet mellem Banedanmark og Arriva og
derefter tiltrdt af Transportministeriet p§ Banedanmarks vegne)
fraveget ansvarsbestemmelsen, navnlig derved, at der blev ydet
Arriva kompensation for udgifter til erstatningsbefordring.

Banedanmark har ikke gnsket at oplyse den naermere 8rsag til, at
ansvarsbestemmelsen blev fraveget konkret overfor Arriva,
hvorimod den i gvrigt gnskes opretholdt i ueendret form.

Yderligere har Banedanmark til stgtte for ansvarsbegraensningen
henvist til, at den er udtryk for et vilk8r forhandlet mellem
professionelle parter, at Banedanmark ikke har nogen generel
bevilling til at yde erstatning, samt at eventuelle omkostninger og
tab for jernbanevirksomhederne i forbindelse med sporarbejder
efter Banedanmarks opfattelse m& anses som indregnet i
tilbudsprisen i forbindelse med trafikkobskontrakten.

Det ligger udenfor Jernbanenavnets kompetence at afgore konkrete
ertstatningsretlige tvister mellem Banedanmark og en
jernbanevirksomhed, idet s8danne tvister henharer under
domstolene.

Derimod henhgrer det under Jernbanenaevnets kompetence at tage
stilling til blandt andet generelle vilk8r for jernbanevirksomhedernes
adgang til jernbaneinfrastrukturen, jf. bekendtgorelsen om
Jernbanenaevnet, § 9, stk. 1, jf. stk. 2, nr. 6, hvorefter navnet kan
treeffe afgorelse om passende foranstaltninger med henblik p§ at
korrigere blandt andet markedsforvridning eller andre former for
ugnsket udvikling p8 jernbanemarkedet.

Ved vurderingen af, hvorvidt Banedanmarks vilk8r for
jernbanevirksomhedernes adgang til infrastrukturen er udtryk for
ugnsket udvikling p§ jernbanemarkedet, kan der blandt andet
laegges vaegt p8 de overordnede retningslinjer herom i direktivet.

I den forbindelse kan henvises til direktivets praeambelbetragtning
nr. 43, hvor det er anfort, at kapacitetstildelingsordninger bgr
tilskynde jernbaneinfrastrukturforvaltere til at optimere udnyttelsen
af deres infrastruktur.

Derneest er det fremhaevet i direktivets preeambelbetragtning nr.
71, at jernbaneinfrastrukturen repreesenterer et naturligt monopol,
hvorfor det er ngdvendigt at give infrastrukturforvaltere
incitamenter til at nedbringe omkostningerne og at forvalte deres
infrastruktur effektivt.
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Yderligere er det anfgrt i direktivets preeambelbetragtning nr. 74, at
blandt andet infrastrukturforvaltere bgr have incitamenter til at 22. april 2024
sikre feerrest mulige forstyrrelser p§ nettet.

Endelig er det i direktivets artikel 10 blandt andet anfort, at
jernbanevirksomhederne skal tildeles adgang til infrastrukturen p§
retfeerdige vilk8r.

Den omstaendighed, at Banedanmark ikke har nogen generel
bevilling til at yde erstatning, kan ikke fritage for ansvar.
Udgangspunktet er, at offentlige forvaltningsmyndigheder
administrerer lovligt og med den forngdne agtp8givenhed, og der er
typisk ikke p8 forh8nd nogen bevilling til en myndighedens
eventuelle manglende opfyldelse af disse krav.

Jernbanenzevnet finder, at Banedanmark ikke som offentlig
forvaltningsmyndighed bgr kunne benytte sin stilling som
monopolist til at fraskrive sig ansvar for manglende agtp8givenhed
og manglende overholdelse af geeldende regler, idet dette er udtryk
for urimelige vilk8r for jernbanevirksomhederne, som endvidere
begreenser incitamentet for Banedanmark til at sikre feerrest mulige
forstyrrelser p8 jernbanenettet, ligesom det begraenser incitamentet
for Banedanmark til at overholde gaeldende regler i konkrete
tilfaelde, herunder blandt andet i forhold til kravene i direktivets
bilag VII om midlertidige kapacitetsbegraensninger.

Banedanmark har ikke naermere konkretiseret, hvorledes vilk8ret
om manglende erstatning skulle veere indregnet i forbindelse med
en jernbanepassagervirksomheds trafikkgbskontrakt. I gvrigt
bemeerkes, at ansvarsbegreensningen i Adgangskontraktens punkt
11.3 ikke efter sin udformning er begraenset til kun at skulle geelde
for jernbanevirksomheder, som opererer i henhold til en kontrakt
om offentlig servicetrafik.

Ansvarsfraskrivelsen i Adgangskontraktens punkt 11.3 findes
sammenfattende p§ baggrund af det ovenfor anfgrte at veere for
vidtg8ende, herunder navnlig vilk8rene om fraskrivelse af ansvaret
for driftstab, mistet avance samt udgifter til erstatningsbefordring,
som s8ledes efter Jernbanenaevnets vurdering indebaerer en
ugnsket udvikling p§ jernbanemarkedet.

Banedanmark anmodes p8 denne baggrund om at eendre
Adgangskontraktens punkt 11.3, jf. bekendtggrelsen om
Jernbaneneevnet, § 9, stk. 1, jf. stk. 2, litra 6.

Umiddelbart ses det mest optimale at ville veere, at spgrgsmlet om
erstatningsansvar folger almindelige erstatningsretlige principper.

Jernbanencevnet vil dog ikke p& forh8nd udelukke, at
ansvarsbestemmelsen i Adgangskontraktens punkt 11.3. vil kunne
erstattes af en mindre vidtg8ende ansvarsbegraensning, som i et
mere begreenset omfang fraviger almindelige erstatningsretlige
principper.
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For det tilfeelde, at Banedanmark métte gnske dette, anmodes
Banedanmark om i givet fald at fremsende forslag til en s8dan
revideret ansvarsbestemmelse.”

Med brevet af 1. november 2023 fremsendte Banedanmark en revideret
udgave af Adgangskontrakten, som dog er uaendret i forhold til
ansvarsbestemmelsen under punkt 11.3.

Banedanmark bemaerkede i den forbindelse, at Banedanmark agtede at indgd
i en dialog med Transportministeriet om en andret udformning af
ansvarsbestemmelsen, samt at der i overvejelserne herom i gvrigt indgik, at
det aktuelle forslag til ny EU-forordning om jernbaneinfrastrukturkapacitet!
indeholder bestemmelser om kompensation i tilfeelde af aendringer af tildelt
kapacitet.

P& sekretariatets anmodning om oplysning om status i sagen, har
Banedanmark ved brev af 6. februar 2024 meddelt:

“For s§ vidt angdr ... a&ndring af ansvarsbestemmelsen ... vil
Banedanmark tage initiativ til en drgftelse af Jernbanenavnets
afggrelse med Transportministeriets departement. Banedanmark kan
ikke p& nuvaerende tidspunkt oplyse, hvor lang tid arbejdet med
e&endring af ansvarsbestemmelsen vil tage. Jernbanenavnet vil blive
orienteret, n8r der foreligger nyt i sagen, og Banedanmark kan angive
et tidsestimat for det videre arbejde med bestemmelsen.”

2) Afggrelsesbegrebet i relation til tilbagekaldelse af tildelt kapacitet

I tilsynsafggrelsen (side 37-38) er det anfgrt:

"Banedanmarks tildeling af konkrete kanaler til en
jernbanevirksomhed efter kanaltildelingsbekendtggrelsen udggar ...
afgorelsesvirksomhed, jf. forvaltningslovens § 2, stk. 1.
Kanaltildelingen indebaerer, at den p8gaeldende jernbanevirksomhed
bliver berettiget til den jernbaneinfrastrukturkapacitet, som
kanaltildelingen vedrorer.

! Den 11. juli 2023 offentliggjorde Europa-Kommissionen en raekke lovforslag som en
del af den s8kaldte "Greening Freight Package”, herunder forslaget KOM (2023) 443/2
om brugen af jernbaneinfrastrukturkapacitet vedrgrende andringer af dele af direktiv
2012/34/EU og ophaevelse af forordning (EU) 913/2010. Forslagets artikel 40
indeholder de af Europa-Kommissionen foresldede rammer for kompensation i tilfeelde
af eendringer af tildelt kapacitet. Formalet med bestemmelsen er at give
infrastrukturforvaltere og ansggere incitamenter til at respektere den planlagte

anvendelse af jernbaneinfrastrukturen og at minimere forstyrrelser.
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Jernbanevirksomheden er herefter berettiget til enten at afvise eller
at godkende gnsker fra Banedanmark om omlaegninger af
kareplanen, som mdatte indebeere aendring/tilbagekaldelse af de
tildelte kanaler, jf. pracambel nr. 3 til direktivets bilag VII.

Beslutninger fra Banedanmark om at indskraenke adgangen til
jernbaneinfrastrukturen i en situation, hvor dette afskaerer en
jernbanevirksomhed fra at udnytte allerede tildelte kanaler,
indebeaerer reelt tilbagekaldelse af tildelte rettigheder til
jernbaneinfrastrukturkapacitet - og dermed udger s8danne
beslutninger som udgangspunkt ogs8 afggrelser efter
forvaltningslovens § 2, stk. 1.

Afviser jernbanevirksomheden et gnske fra Banedanmark om
omlaegning af kareplanen i den naevnte situation, kan omlaegningen
derfor som udgangspunkt kun gennemfgres efter at Banedanmark
har truffet afggrelse herom overfor jernbanevirksomheden under
overholdelse af de formelle og indholdsmaessige krav, som gaelder
for forvaltningsmyndigheders afggrelser.

I partshgringssvaret har Banedanmark bemeaerket, at der kan vaere
beslutninger om mindre indskraenkninger eller eendringer i tildelt
kapacitet uden veaesentlig betydning for jernbanevirksomheden, som
efter omsteendighederne ikke udger afgorelser i forvaltningslovens
forstand.

Derneest har Banedanmark i det fremsendte udkast til
"Retningslinjer og procesbeskrivelse” ... (side 3-4), anfart, at
Banedanmark vil anse aendringer af tildelt kapacitet som afggrelser i
forvaltningslovens forstand, s8fremt der er tale om aendringer p§
mere end 50 pct. af den ansl8ede trafikmaengde p§ en straekning
over 30 dage eller p§ mere end 7 p8 hinanden folgende dage og i
forbindelse med hvilke mere end 30 pct. af den ansl8ede
trafikmaengde pr. dag annulleres, omdirigeres eller erstattes.
Derneest er det anfgrt, at Banedanmark i andre tilfeelde vil vurdere,
hvorvidt tilbagekaldelsen er s§ indgribende, at der er tale om
afggrelser i forvaltningslovens forstand.

Jernbanenaevnet fastholder, at tilbagekaldelse af tildelt kapacitet,
som ikke er accepteret af jernbanevirksomheden, udggr afgarelser i
forvaltningslovens forstand, medmindre det undtagelsesvist kan
leegges til grund, at der er tale om en for jernbanevirksomheden
helt ubetydelig eendring, som ikke p8ferer jernbanevirksomheden
noget tab.”

I Banedanmarks brev af 1. november 2023 oplystes som svar pa
ovennavnte, at Banedanmark havde behov for yderligere tid til at foretage
2ndring af udkastet til “"Retningslinjer og Procesbeskrivelse”?, idet

2 Banedanmarks udkast til “Retningslinjer og Procesbeskrivelse - Tilbagekaldelse af
allerede tildelt kapacitet” af 24. august 2023 fremsendt til Jernbanenavnet ved
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Banedanmark afventede at modtage et input fra Kammeradvokaten om,
hvorledes Jernbanenavnets tilsynsafggrelse bedst muligt kunne 22. april 2024
imgdekommes.

P& sekretariatets anmodning om oplysning om status i sagen har
Banedanmark ved brev af 6. februar 2024 meddelt:

“Banedanmark kan oplyse, at Banedanmark har haft en indledende
dialog med Transportministeriets departement om Jernbanenaevnets
afggrelse af 21. september 2023, herunder en raekke tiltag til
Banedanmarks fremtidige h8ndtering af afgarelser om
tilbagekaldelse af kapacitet. Der foreligger ogs§ et udkast til notat i
sagen, som endnu ikke er oversendt til departementet. N§r notatet
er oversendt, forventer Banedanmark at fortseette dialogen med
departementet om Jernbanenaevnets afgorelse. Forst ndr dialogen
er afsluttet, vil Banedanmark tage stilling til de interne retningslinjer
for afgrelser om tilbagekaldelse af kapacitet og ivaerksaette
feerdigggrelse af udkastet til “"Retningslinjer og Procesbeskrivelse”.
P& nuveerende tidspunkt kan Banedanmark ikke oplyse, hvorn&r
udkastet vil veere faerdiggjort, men Jernbanenaevnet vil blive
orienteret, n8r der foreligger en konkret tidshorisont for arbejdets
feerdiggorelse.”

Partshgring:

Udkast til naervaerende tilsynsbrev er den 14. marts 2024 fremsendt til
partshgring hos Banedanmark.

Banedanmark meddelte herefter ved brev af 15. april 2024, at Banedanmark
ikke havde bemaerkninger til de faktuelle oplysninger i partshgringsudkastet. I
forhold til "Retningslinjer og Procesbeskrivelse” oplyses det, at Banedanmark
arbejder pd at kunne fremsende en revideret udgave af dokumentet medio
juni 2024.

Banedanmarks mail af s.d. Dokumentet er vedlagt bilag 1 til tilsynsafggrelsen af 21.

september 2023.
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Jernbanenavnets supplerende bemaerkninger og anmodninger til
Banedanmark:

Ovennaevnte er behandlet senest pa Jernbanenaevnets mgde den 29. februar
2024.

Ved sagens behandling deltog fglgende medlemmer:

Naevnsformand: Dommer Lene Sigvardt.

Nzevnsmedlemmer: Professor Per Baltzer Overgaard; professor Lars Peter
Raahave @sterdal; professor Birgit Liin, centerleder Henrik Sylvan, professor
Claus Holm og senior executive officer Ellen Als.

Ad ovenneevnte punkt 1:

Det fglger af den ovenfor under punkt 1 gengivne del af tilsynsafggrelsen, at
ansvarsbestemmelsen i Adgangskontraktens punkt 11.3 skal andres.

Efter det oplyste anvender Banedanmark imidlertid fortsat
ansvarsbestemmelsen i uendret form.

Jernbanenaevnet fastsaetter pa denne baggrund frist for Banedanmarks ophgr
med at anvende ansvarsbestemmelsen til mandag den 1. juli 2024, jf.
bekendtggrelsen om Jernbanenaevnet, § 9, stk. 1, jf. stk. 2, nr. 6. Der
henvises i gvrigt til den ovenfor under punkt 1 gengivne begrundelse for
anmodningen om andring af ansvarsbestemmelsen.

Efter fgrnaevnte tidspunkt vil Banedanmark vaere uberettiget til at anvende
ansvarsbestemmelsen i sin nuvaerende form som vilkar for
jernbanevirksomhedernes adgang til Banedanmarks jernbaneinfrastruktur.

En eventuelt zendret ansvarsbestemmelse, som skal treede i stedet for
Adgangskontraktens punkt 11.3, ma i givet fald udformes under hensyntagen
til de dele af direktivet, som er fremhaevet i tilsynsafggrelsen (gengivet
ovenfor under punkt 1).

Sa snart der matte foreligge en aendret udformning af ansvarsbestemmelsen,
som Banedanmark gnsker at anvende i stedet for Adgangskontraktens punkt
11.3, bedes kopi heraf fremsendt, jf. jernbanelovens § 105.

Jernbanenaevnet vil i givet fald senere tage stilling til en sddan aendret
ansvarsbestemmelse.

Ad ovenneevnte punkt 2:

Som neaevnt i tilsynsafggrelsen udggr tilbagekaldelse af kapacitet afggrelser i
forvaltningslovens forstand, medmindre det undtagelsesvist kan lzegges til
grund, at der er tale om en helt ubetydelig zendring, som ikke pafgrer den
enkelte jernbanevirksomhed noget tab.
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Jernbanenaevnet bemazerker, at taerskelveerdierne efter direktivets bilag VII er
afggrende i forhold til visse af de i bilaget indeholdte szerlige krav om
forudgdende varsling (bilag VII, punkt 8) og samordning (punkt 11, litra a).

Derimod er taerskelveerdierne i fgrnaevnte bestemmelser ikke egnede som
kriterier for graensedragningen mellem Banedanmarks retlige og faktiske
forvaltningsvirksomhed - allerede fordi vurderingen af, hvorvidt aendringer af
tildelt kapacitet udggr afggrelser i forvaltningslovens forstand, altid ma bero
pa virkningen i forhold til den enkelte jernbanevirksomhed - frem for
pavirkningen af den samlede trafikmaengde pa en straekning.

Jernbanenaevnet har ikke bemaerkninger til de gvrige dele af "Retningslinjer
og Procesbeskrivelse”, som navnlig bygger pd gaeldende regler om
kanaltildeling og almindelige forvaltningsretlige regler samt Banedanmarks
interne fordeling af opgaver og ansvar i forhold til at administrere efter
reglerne.

Banedanmark anmodes om at fremsende den endelige udgave af fgrnaevnte
interne dokument senest mandag den 1. juli 2024, jf. jernbanelovens §
105.

*

Afggrelsen er truffet efter jernbanelovens § 103, stk. 3, § 105, samt
bekendtggrelsen om Jernbanenaevnet § 9, stk. 1, jf. stk. 2, nr. 6.

Med venlig hilsen
P& Jernbanenaevnets vegne

Lene Sigvardt
Neevnsformand

Klageveijledning

Afggrelsen kan ikke indbringes for anden administrativ myndighed, jf. bekendtggrelsen
om Jernbanenaevnet, § 17, stk. 1. Eventuel retssag til prgvelse af afggrelsen skal vaere
anlagt inden 8 uger, jf. bekendtggrelsen om Jernbanenzevnet, § 17, stk. 3.
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