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Vedtak etter klage fra Green Cargo AB

1 Innledning

Statens jernbanetilsyn (tilsynet) viser til varsel om vedtak av 19. desember 2016 etter klage fra
Green Cargo AB (Green Cargo), og kommentarer til varselet fra henholdsvis Bane NOR SF (det
tidligere Jernbaneverket; i det videre «Bane NOR») av 31. januar 2017 og Green Cargo av 27.
januar 2017. Klagen fra Green Cargo av 31. mars 20161 gjelder Bane NORs beslutning av 8.
mars 2016 om tildeling av ruteleier som ble tilgjengelige som faglge av Cargolink AS (Cargolink)
sin markedsuttreden i mars samme ar. Klagen retter seg spesifikt mot Bane NORs tildeling av
det ene av to tilgjengeliggjorte ruteleier pa strekningen Alnabru-Trondheim (det omstridte
ruteleiet) til CargoNet AS (CargoNet) fremfor Green Cargo. Tilsynet beklager at det har tatt lang
tid & behandle saken.

Green Cargo har i klagen anfert to grunnlag for hvorfor det omstridte ruteleiet skulle ha veert
tildelt Green Cargo. For det farste mener Green Cargo at tildelingen «ikke er foretatt i henhold til
gjeldende fordelingskriterier».2 For det andre mener Green Cargo at beslutningen medfgrer en
«klar forverring av konkurransesituasjonen» pa strekningen Alnabru — Trondheim.3

Klagen er fremsatt i medhold av den tidligere gjeldende fordelingsforskriften § 9-4, som etter
forste ledd oppstilte adgang til & klage til tilsynet over blant annet tildeling av
infrastrukturkapasitet. Etter fordelingsforskriften § 9-5 annet ledd hadde tilsynet myndighet til &
palegge korrigerende tiltak.

| varsel av 19. desember 2016 er tilsynets vurdering av anfgrselen angaende Bane NORs
anvendelse av fordelingskriterier basert pa den tidligere gjeldende fordelingsforskriften. Green
Cargos anfarsel knyttet til konkurransesituasjonen pa strekningen Alnabru-Trondheim er vurdert
etter den tidligere jernbaneforskriften § 8-3, hvoretter tilsynet «pa grunnlag av klage eller pa

1 Datoer referert i dette dokumentet er fra 2016, med mindre noe annet er presisert
2 Siste avsnitt pa side 2 av klagen; tilsvarende farste avsnitt under punkt 4 pa side 5 av klagen
3 Klagen side 5, fgrste avsnitt under punkt 4



eget initiativ» hadde myndighet til & palegge ngdvendige tiltak for & korrigere en ugnsket
markedsutvikling.

Fordelingsforskriften og den tidligere jernbaneforskriften har blitt opphevet med virkning fra 1.
januar 2017. De tidligere forskriftsbestemmelsene av betydning for denne saken eri all
hovedsak viderefgrt i den nye jernbaneforskriften, som tradte i kraft fra samme tidspunkt. Hva
gjelder fordelingsforskriften §§ 9-4 fgrste ledd og 9-5 annet ledd vises det til den nye
jernbaneforskriften § 11-2, mens det for den tidligere jernbaneforskriften § 8-3 vises til den nye
jernbaneforskriften § 11-1 syvende ledd.

Tilsynets vurderinger av Bane NORs anvendelse av fordelingskriterier og
konkurransesituasjonen pa strekningen Alnabru-Trondheim fremgar av henholdsvis punkt 3 og
punkt 4 nedenfor. Forholdet mellom de tidligere gjeldende forskriftene og den nye
jernbaneforskriften er behandlet under de respektive punktene.

Det tidligere Jernbaneverket har med virkning fra 1. januar 2017 blitt avviklet. Det tidligere
Jernbaneverkets oppgaver som forvalter av infrastruktur og stasjoner mv. har fra samme
tidspunkt blitt viderefert av det nyetablerte statsforetaket Bane NOR. Tilsynet legger til grunn at
Bane NOR overtar det tidligere Jernbaneverkets stilling i klagesaken.s Det tidligere
Jernbaneverket vil i vedtaket bli referert til som Bane NOR ogsa for perioden frem til 2017.

Tilsynet har som ledd i saksbehandlingen innhentet skriftlig informasjon fra Bane NOR, Green
Cargo og CargoNet.s Tilsynet har videre avholdt mater med Bane NOR, Green Cargo og
CargoNet henholdsvis 19. april, 3. mai og 20. mai 2016. Tilsynet har ogsa innhentet skriftlig
informasjon fra Cargolinks tidligere kunder Autolink AS, Posten Norge AS, PostNord AS og DB
Schenker AS (henholdsvis Autolink, Posten, PostNord og DB Schenker).s

2 Sakens faktum og partenes anforsler

2.1 Bakgrunn for Bane NORs beslutning av 8. mars 2016

Bane NOR er som infrastrukturforvalter ansvarlig for a fordele infrastrukturkapasitet pa det
statlige jernbanenettet. Kapasiteten tildeles i form av ruteleier, som gir en rett til & benytte en
angitt strekning i et angitt tidsrom. Bane NORs tildeling av ruteleier er i stor grad regulert i
fordelingsforskriften.

De fleste ruteleier tildeles som ledd i den arlige ruteplanprosessen og innebeerer en rett til &
disponere tildelte ruteleier for hele den kommende ruteplanperioden. | tillegg tildeler Bane NOR
individuelle ruteleier pa ad hoc-basis i Igpet av innevaerende ruteplanperiode.

Cargolink ble for ruteplanperioden 2016 tildelt en rekke ruteleier pa ulike strekninger, herunder
to ruteleier pa strekningen Alnabru-Trondheim. CargoNet ble for samme ruteplanperiode
opprinnelig tildelt tre ruteleier pa strekningen Alnabru-Trondheim.

4 Se brev fra det tidligere Jernbaneverket av 22. desember 2016 angaende overfering av tillatelser mv. fra Jernbaneverket til Bane NOR.

| brevet er det vist til at eiendeler, rettigheter og forpliktelser overfgres til Bane NOR i medhold av statsforetaksloven § 55.

5 Brev av 5. april og e-post av 11. april med vedlegg fra Jernbaneverket, brev av 18. mai og e-poster av 1. juni og 8. juni fra CargoNet,
brev av 19. mai fra Green Cargo

6 Brev til tilsynet fra Autolink av 10. juni; Posten av 10. juni; PostNord av 7. juni; DB Schenker av 20. juni
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Som felge av Cargolinks markedsuttreden ble samtlige ruteleier disponert av Cargolink,
herunder de to ruteleiene pa strekningen Alnabru-Trondheim, gjenstand for refordeling i Igpet av
ruteplanperioden for 2016.

Refordeling av et stagrre antall ruteleier for resten av en ruteplanperiode i lgpet av en
ruteplanperiode er ikke spesifikt regulert i fordelingsforskriften. Hvordan slike situasjoner skal
handteres er heller ikke omtalt i Bane NORs nettveiledning.

Bane NOR innledet ved e-post av 19. februar 2016 en saerskilt prosess for fordeling av
Cargolinks ruteleier. E-posten var adressert til samtlige godsforetak med sportilgangsavtale
(AST) under henvisning til at Bane NOR gnsket «a ivareta interessene til alle aktgrene i
markedet og hensynet til konkurransengytralitet».

| e-posten av 19. februar ble det ikke opplyst om videre prosess eller hvilke prinsipper og
kriterier fordelingen ville foretas etter i tilfelle sgknadskonflikt.

Innen den oppstilte sgknadsfristen mottok Bane NOR sgknader fra Green Cargo og CargoNet.
Det var ingen gvrige sgkere. Green Cargo og CargoNet sgkte om flere av de samme ruteleiene,
inkludert de to ruteleiene pa strekningen Alnabru-Trondheim.

Som felge av de kolliderende sgknadene sendte Bane NOR 2. mars 2016 et brev til de to
sgkerne. Brevet ble ikke sendt til gvrige godsforetak. | brevet ble det opplyst at ruteleiene ble
antatt kun a ha relevans for den sgkeren som ville viderefagre Cargolinks tidligere trafikk, og at
ruteleiene «vil derfor i utgangspunktet bli tildelt det foretaket som kan dokumentere dette».

| brevet ble det videre opplyst at neermere angitte fordelingskriterier vil bli lagt til grunn dersom
Cargolinks trafikk ble delt mellom sakerne «eller at det er tilkommet ny trafikk». Kriteriene var
som fglger, der de to farste ble fremhevet som seerlig sentrale:

1. Swokers reelle behov for ruteleier, enten basert pa inngatte avtaler om transporttjenester,
eller basert pa sgkers utsikt til & innga slike avtaler.

2. Kort- og langsiktige konsekvenser av tildelingen, der det blant annet legges vekt pa
forutsigbarhet for brukerne av transporttjenester og et robust og stabilt togtilbud.

3. En optimal utnyttelse av infrastrukturen, herunder blant annet i hvilken grad tidligere
tildelte ruteleier er blitt benyttet.

4. Miljghensyn, herunder blant annet energieffektivt togmateriell.

Sekerne ble pa denne bakgrunn bedt om & gi Bane NOR tilbakemelding med hensyn til i hvilken
grad sgknadene skulle etterkommes innen 7. mars kl. 9.00.

CargoNet og Green Cargo ga begge tilbakemeldinger innen den fastsatte fristen. CargoNets
tilbakemelding var i stor grad basert pa egen redegjgrelse og fremlagte volumestimater, i tillegg
til et vedlagt tilsagn fra Autolink om overtakelse av Cargolinks tidligere oppdrag for Autolink.7
Green Cargos tilbakemelding besto i stgrre grad av vedlagte tilsagn fra flere av Cargolinks
tidligere kunder.s

7 Brev fra CargoNet av 7. mars med vedlagt tilsagn fra Autolink og e-post til Jernbaneverket fra CargoNet av 7. mars kl. 08.53
8 E-post fra Green Cargo av 4. mars med vedlagte tilsagn fra kundene DB Schenker, DSV, Post Nord og Posten (inntatt som bilag 10-14
til klagen)
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Bane NOR fattet 8. mars 2016 beslutning om tildeling av ruteleiene etter Cargolink. Pa
strekningen Alnabru-Trondheim ble sgkerne tildelt et ruteleie hver. Ettersom CargoNet allerede i
forkant av tildelingen disponerte tre ruteleier pa strekningen, endte CargoNet og Green Cargo
dermed opp med a disponere henholdsvis fire ruteleier og ett ruteleie pa strekningen.

Beslutningen av 8. mars er begrunnet med hensynet til & unnga «en situasjon med monopol i
markedet» og en forventet «gkning i godstransport fra vei til bane». Begrunnelsen er ikke
spesifikt knyttet opp mot enkeltstrekninger.

2.2 Partenes anfersler

2.2.1 Green Cargos vesentligste anforsler

Green Cargo har som nevnt anfgrt at det omstridte ruteleiet skulle ha veert tildelt Green Cargo
pa bakgrunn av de oppstilte fordelingskriteriene og under henvisning til konkurransehensyn.
Green Cargo har anmodet om at Bane NORs beslutning omgjeres i trad med dette.s

Hva gjelder Bane NORs anvendelse av de oppstilte kriteriene har Green Cargo seerlig vist til at
Green Cargo mener & ha overtatt 77 % av Cargolinks tidligere trafikk, hvorav kunderelasjoner
tilsvarende 70 % var opplyst om i forkant av Bane NORs beslutning.10 Med hensyn til
konkurransesituasjonen har Green Cargo papekt at CargoNet allerede i forkant av tildelingen
hadde tre ruteleier pa strekningen Alnabru-Trondheim, og at tildelingen dermed medfgrte at
CargoNets posisjon pa strekningen ble styrket sammenlignet med situasjonen fgr Cargolink
trakk seg ut av markedet.11

Green Cargo har i kommentarer til tilsynets varsel uttalt at Green Cargo er enig i tilsynets
vurderinger, og antar at tilsynets varslede palegg vil bidra til at det i fremtiden ikke skjer
tilsvarende brudd pa kravet om likebehandling. Green Cargo finner imidlertid grunn til & gi
uttrykk for at det er beklagelig at behandlingen av klagen har tatt lang tid. Dette har fort til at
Green Cargo ikke oppnadde hovedformalet med klagen selv om tilsynet fant den begrunnet.

2.2.2 Bane NORs vesentligste anfarsler

Bane NOR har i mgte med tilsynet 19. april uttalt at CargoNets sgknad ble ansett for & vaere
bedre enn Green Cargos sgknad, og at CargoNets angivelse av forventede volumer ble tillagt
betydning. Dette er gjentatt i Bane NORs kommentarer til tilsynets varsel.12 Bane NOR uttalte i
nevnte mgte at Bane NOR ikke hadde oversikt over hvor stor del av Cargolinks tidligere
kundevolumer som la an til & bli overtatt av Green Cargo i forkant av beslutningen, og at
tildelingen av det omstridte ruteleiet potensielt kunne ha blitt en annen hvis Bane NOR hadde
slik kjennskap.

Bane NOR opplyste videre at forbehold om kommersielle betingelser mv. i Green Cargos
vedlagte kundetilsagn hadde skapt usikkerhet om hvorvidt Green Cargo faktisk ville overta den
relevante trafikken.

Bane NOR har i kommentarer til tilsynets varsel uttalt at de oppstilte fordelingskriteriene ikke var
uklare eller ga uttrykk for at viderefgring av Cargolinks trafikk ville vektlegges seerskilt. Bane

9 Klagen side 5, andre avsnitt under punkt 4

10 Klagen side 4

11 Klagen side 5

12 Bane NORs kommentarer til tilsynets varsel av 31. januar 2017 side 3
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NOR mener at tildelingen av det omstridte ruteleiet ikke innebar forskjellsbehandling av Green
Cargos og CargoNets sgknader sett hen til den totale tildelingen av ruteleier etter Cargolink.
Videre mener Bane NOR at det ikke var ngdvendig & opplyse om relevante fordelingsprinsipper
og —kriterier allerede da prosessen ble innledet, og at de aktuelle forskriftsbestemmelsene ikke
gir grunnlag for a utlede spesifikke saksbehandlingskrav knyttet til situasjoner som den
foreliggende.

| kommentaren til varselet drgfter Bane NOR rekkevidden av § 8-3 i tidligere jernbaneforskrift og
stiller seg tvilende til om bestemmelsen gir hjemmel for tilsynet til a gripe inn i enkeltsaker.
Videre gnsker Bane NOR at tilsynet avklarer om inngrepshjemmelen etter § 8-3 star pa
selvstendig grunnlag, slik at den ogsa kan anvendes mot kapasitetsfordelinger som ikke er i
strid med fordelingsreglene.

Bane NORs kommentarer til varselet er utdypet og adressert i tilsynets vurderinger nedenfor.

2.2.3 CargoNets vesentligste anfersler

CargoNet har i mate med tilsynet 20. mai 2016 uttalt at selskapet i fraveer av det omstridte
ruteleiet ikke hadde tilstrekkelig kapasitet til & betjene Autolink, som CargoNet overtok
transporten for etter Cargolink. CargoNet har videre opplyst at selskapet ogsa etter tildelingen
av det omstridte ruteleiet ikke har tilstrekkelig kapasitet til &8 imgtekomme all
kundeettersparsel.13 CargoNet mener at selskapet hadde et reelt behov for det omstridte
ruteleiet.

CargoNet hadde ingen kommentarer tilsynets varsel om vedtak, men viste til sine tidligere
kommentarer i saken.

3 Tilsynets vurderinger etter den tidligere fordelingsforskriften

3.1 Rettslig utgangspunkt og vurderingstemaer

Fordeling av infrastrukturkapasitet var pa tidspunktet for Bane NORs tildelingsbeslutning
regulert i fordelingsforskriften. Tilsynets vurdering av hvorvidt tildelingen var i trdd med relevant
regelverk vil derfor baseres pa de relevante bestemmelsene i fordelingsforskriften.

De relevante bestemmelsene i fordelingsforskriften er som nevnt i all hovedsak viderefart i den
nye jernbaneforskriften. Med mindre noe annet fremgar, legger tilsynet til grunn at tilsynets
vurderinger knyttet til fordelingsforskriften vil gjere seg gjeldende for de korresponderende
bestemmelsene i den nye jernbaneforskriften.

Ettersom de relevante bestemmelsene i fordelingsforskriften i all hovedsak er viderefart i den
nye jernbaneforskriften omtales de i det videre i presensform.

Fordelingsforskriften inneholder bade regler som kun gjelder for bestemte typer situasjoner, og
regler som gjelder generelt ved all kapasitetsfordeling14.

Blant reglene som gjelder for bestemte typer situasjoner kan det saerlig sondres mellom regler
knyttet til den arlige ruteplanen og regler knyttet til ad hoc-sgknader om individuelle ruteleier.
Reglene knyttet til den arlige ruteplanen er betydelig mer utfgrlige. Ad hoc-sgknader er seerskilt,

13 Brev fra CargoNet til tilsynet av 18. mai, nest siste avsnitt
14 Med «kapasitet» siktes det i dette varselet til infrastrukturkapasitet, med mindre noe annet fremgar eksplisitt eller av konteksten.
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men kortfattet regulert i fordelingsforskriften § 7-11. Bestemmelsen er viderefgrt i den nye
jernbaneforskriften § 8-7.

Blant reglene som gjelder generelt for all kapasitetsfordeling er fordelingsforskriften § 3-1 seerlig
sentral. Bestemmelsen er viderefgrt i den nye jernbaneforskriften § 4-1.15 | henhold til
bestemmelsen plikter Bane NOR som infrastrukturforvalter & tilby den minste pakken med
tienester uten forskjellsbehandling. Den minste pakken er beskrevet i forskriftens vedlegg 1
punkt 1, og omfatter blant annet behandling av sgknader om infrastrukturkapasitet, rett til a
bruke tildelt kapasitet og tjenester/informasjon som er ngdvendig for & kunne bruke
kapasiteten.1s

Etter tilsynets oppfatning gir fordelingsforskriften § 3-1 uttrykk for et overordnet prinsipp som er
ment & ivareta et av de helt sentrale formalene bak fordelingsforskriften, nemlig a sikre aktgrene
tilgang til jernbanenettet pa ikke-diskriminerende vilkar. Tilsynet anser at flere av forskriftens
gvrige bestemmelser i stor grad har som funksjon & utfylle og supplere nettopp dette prinsippet,
herunder blant annet forskriftens krav om at kapasitetsfordelingen skal foretas etter forutsigbare
og transparente kriterier og at samtlige akterer skal gis tilgang til informasjon om tilgjengelig
kapasitet.

Bane NOR har i kommentarer til varselet uttrykt at fordelingsforskriften § 3-1 «farst og fremst er
en materiell bestemmelse, mens tilsynet i dette tilfelle synes a ha utledet krav il
saksbehandlingen av bestemmelsen».17

Tilsynet er uenig i at § 3-1 ikke gir grunnlag for a utlede krav til Bane NORs saksbehandling, og
viser til at bestemmelsen eksplisitt omfatter Bane NORs «behandling av sgknader om
infrastrukturkapasitet».18 En apen og forutsigbar prosess, der sgkerne gis reell anledning til &
inngi relevante opplysninger og der disse vurderes pa en objektiv mate, er etter tilsynets
oppfatning en ngdvendig forutsetning for & sikre ikke-diskriminerende og materielt sett riktige
tildelinger.

Bane NOR gir videre slik tilsynet forstar det i kommentarene uttrykk for at § 3-1 er for
overordnet til & oppstille spesifikke krav.19 Tilsynet vil papeke at bestemmelser om a tilby ikke-
diskriminerende tilgang finnes i flere sektorregelverk, inkludert energilovforskriften § 4-4 bokstav
d og offentlignettforskriften § 3-2. At slike bestemmelser gir grunnlag for a utlede spesifikke krav
er lagt til grunn i praksis fra ulike tilsynsmyndigheter.2o 21

Fordelingsforskriften er i stor grad en implementering av direktiv 2001/14/EF. Direktivet og
praksis knyttet til dette er dermed relevante for forstaelsen av forskriftens bestemmelser.

Direktiv 2001/14/EF er innenfor EU-retten erstattet av direktiv 2012/34/EU. Sistnevnte forventes
a bli inntatt i ES-avtalen, og ligger til grunn for den nye jernbaneforskriften. Direktiv

15 Bestemmelsens ordlyd og struktur er noe endret i den nye jernbaneforskriften, men tilsynet legger til grunn at dens materielle innhold
er uendret sammenlignet med fordelingsforskriften § 3-1.

16 Herunder blant annet operativ trafikkstyring og nedvendig informasjon.

17 Bane NORs kommentarer til varselet av 31. januar 2017, andre nye avsnitt pa side 4.

18 Jf. fordelingslingsforskriften vedlegg 1 punkt 1 bokstav a. | den nye jernbaneforskriften fremgar det samme av § 4-1.

19 Bane NORs kommentarer til varselet av 31. januar 2017, andre nye avsnitt pa side 4.

20 Se blant annet vedtak og varsel om tvangsmulkt av 16. desember 2016 fra Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE). Tilgjengelig
via falgende link: https://www.nve.no/Media/5175/31-201604653-5-klage-p%C3%A5-manglende-informasjon-fra-hafslund-nett-ifm-
levering-av-str%C3%B8m-fra-plus-1894150_31_1.pdf

21 Se blant annet vedtak fra det tidligere Post- og teletilsynet (i dag Nasjonal kommunikasjonsmyndighet/Nkom), dokument nr. 8:72
(2002-2003). Tilgjengelig via falgende link: https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Publikasjoner/Representantforslag/2002-
2003/dok8-200203-072/3/
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2012/34/EU inneholder enkelte presiseringer og utdypinger av bestemmelsene i direktiv
2001/14/EF. | den grad slike presiseringer og utdypinger ikke innebaerer noen materiell forskjell
fra norsk regelverk, antar tilsynet at direktiv 2012/34/EU kan ha relevans for tolkningen av
fordelingsforskriften.

Bane NOR har i nettveiledningen gitt utfyllende/supplerende opplysninger om prosessuelle og
materielle forhold knyttet til kapasitetsfordeling. | nettveiledningen punkt 1.4.1 er det uttalt at
dokumentet i utgangspunktet er rent informativt. Etter tilsynets vurdering vil imidlertid
nettveiledningen pa enkelte omrader kunne skape legitime forventninger hos jernbaneaktgrene,
og dermed — innenfor rammene av fordelingsforskriften — legge faringer for Bane NORs
handlingsrom.

| den videre vurderingen vil tilsynet med utgangspunkt i fordelingsforskriften § 3-1 farst vurdere
Bane NORs overordnede utforming av prosess og kriterier for fordeling av ruteleier etter
Cargolink i punkt 3.2. Deretter vil tilsynet i punkt 3.3 vurdere Bane NORs gjennomfgring av den
oppstilte prosessen, med szerlig fokus pa Bane NORs behandling av partenes sgknader og
anvendelse av de oppstilte kriteriene.

Bane NOR har i kommentarer til varselet anfgrt at sondringen mellom utforming av prosess og
kriterier og gjennomfaring av prosessen fremstar som kunstig, og at det avgjgrende er hvorvidt
tildelingen «samlet sett» er i strid med forskriften.22 Tilsynet anser sondringen for & bidra til &
tydeliggjere de ulike problemstillingene, og anser at en alternativ samlet fremstilling ikke ville ha
pavirket tilsynets materielle vurderinger og konklusjoner.

| punkt 3.4 drefter tilsynet hvorvidt det pa bakgrunn av tilsynets vurdering av prosessen er
grunnlag for korrigerende tiltak i medhold av den nye jernbaneforskriften §§ 11-2 annet ledd og
11-1 syvende ledd.

3.2 Bane NORs utforming av fordelingsprosess og -kriterier

Etter tilsynets oppfatning utgjer Bane NORs refordeling av ruteleier som fglge av Cargolinks
markedsuttreden en seerskilt situasjon som ikke er spesifikt regulert i fordelingsforskriften. Den
saerskilte situasjonen det her siktes til gjelder refordeling av ruteleier som opprinnelig ble tildelt
under siste arlige ruteplanprosess, men som tilbakeleveres til infrastrukturforvalter i Igpet av
ruteplanperioden. Som det fremgar i det fglgende tilsier den manglende reguleringen at Bane
NOR selv — og innenfor rammen av forskriftens generelle regler om kapasitetsfordeling — har
ansvar for a fastlegge naermere prinsipper og kriterier for behandlingen av denne typen
situasjoner.

Klare og forutsigbare prinsipper og kriterier for kapasitetsfordeling er etter tilsynets oppfatning et
viktig element i a sikre likebehandling i trad med fordelingsforskriften § 3-1. Sammenhengen
mellom tilgang til nedvendig informasjon og likebehandling er omtalt i fortalen til direktiv
2001/14/EF, der det uttales at «[t]o ensure transparency and non-discriminatory access to rail
infrastructure for all railway undertakings all the necessary information required to use access
rights are to be published in a network statement».23

Kravene til klare og forutsigbare kapasitetsfordelingsprinsipper har kommet til uttrykk i
fordelingsforskriften § 2-2 punkt 3, som angir at Bane NORs nettveiledning «skal inneholde [...]

22 Bane NORs kommentarer til tilsynets varsel av 31. januar 2017 side 2
23 Fortalens premiss 5. Tilsvarende fremgar av premiss 34 i fortalen til direktiv 2012/34/EU.
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[o]lpplysninger om prinsipper og kriterier for kapasitetsfordeling», inkludert «fremgangsmaten for
inngivelse av sgknader om kapasitet» og «sgknadens innhold». Det siste er ogsa uttrykt i
forskriften § 5-2 andre setning, hvor det presiseres at Bane NOR «fastsetter [...] krav il
sgknadens innhold». Fordelingsforskriften § 2-2 punkt 3 og § 5-2 er viderefgrt i den nye
jernbaneforskriften § 5-2 bokstav ¢ og § 8-2.

For at opplysninger om prinsipper og kriterier for kapasitetsfordeling skal kunne bidra til & skape
forutsigbarhet, klarhet og likebehandling, er det en forutsetning at de opplyste prinsippene og
kriteriene faktisk fglges. Dette tilsier etter tilsynets oppfatning at forskriften § 2-2 punkt 3 og § 5-
2, som tolket i lys av forskriften § 3-1 og bestemmelsens bakenforliggende formal, innebzerer at
Bane NOR som hovedregel ma anses bundet av de prinsippene og kriteriene som har blitt
oppstilt.

Kravet i forskriften §§ 2-2 punkt 3 og 5-2 om & opplyse om fordelingsprinsipper og —kriterier og
sgknaders innhold i nettveiledningen er etter bestemmelsens ordlyd ikke begrenset til spesifikke
fordelingssituasjoner (som den arlige ruteplanprosessen). Etter tilsynets oppfatning gjgr behovet
for klare og forutsigbare prinsipper og kriterier seg gjeldende for alle fordelingssituasjoner, og
tilsynet kan ikke se at det foreligger grunn til & tolke ordlyden innskrenkende i denne
sammenheng. Opplysningkravene i forskriften §§ 2-3 punkt 3 og 5-2 ma dermed anses a gjelde
for alle aktuelle fordelingssituasjoner, inkludert (re)fordeling av et stgrre antall ruteleier i Igpet av
en ruteplanperiode.

Det foregaende ftilsier etter tilsynets oppfatning at konfliktsituasjoner tilsvarende den som oppsto
som fglge av Cargolinks markedsuttreden skulle ha veert naermere regulert i Bane NORs
nettveiledning.

P4 tidspunktet for Bane NORs refordeling av ruteleier etter Cargolink foreld det imidlertid ingen
seerskilte bestemmelser om slike situasjoner i nettveiledningen. Bane NOR var dermed henvist
til & fastlegge konkret hvordan den aktuelle situasjonen skulle handteres. Som beskrevet i det
fglgende etablerte Bane NOR en egen sgknadsprosess med saerskilte kriterier for fordelingen.
Prosessen ble innledet ved at Bane NOR informerte samtlige godsforetak om den
tilgjengeliggjorte kapasiteten etter Cargolinks uttreden fra markedet ved e-post av 19. februar.
De aktuelle godsforetakene ble gitt anledning til & seske om kapasiteten innenfor den oppstilte
fristen 1. mars.

Det fremgar av Bane NORs e-post av 19. februar at bakgrunnen for & informere alle aktuelle
godsforetak var et gnske om «a ivareta interessene til alle aktarene i markedet og hensynet til
konkurransengytralitet». Henvisningen til konkurransengytralitet synes & veere utledet av en
intern vurdering foretatt av Bane NORs juridiske avdeling i januar 2016, der det szerskilt vises til
fordelingsforskriften § 7-1 andre ledd og kravet om at alle potensielle sgkere skal opplyses om
ledig kapasitet.24

Tilsynet er enig i Bane NORs vurdering av fordelingsforskriften § 7-1. Det vises i denne
sammenheng ogsa til at Bane NOR etter fordelingsforskriften § 3-1 plikter a tilby
infrastrukturkapasitet uten forskjellsbehandling, noe som forutsetter at alle aktgrer informeres
om ledig kapasitet for dermed & gis reell anledning til & sgke.

24 Intern e-post til Jernbaneverkets markedsdirektgr av 28. januar 2016
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Innen den oppstilte fristen mottok Bane NOR sgknader fra CargoNet og Green Cargo, som
begge s@kte om blant annet de to ruteleiene som Cargolink tidligere hadde disponert pa
strekningen Alnabru-Trondheim. Det var ingen gvrige sgkere.

Bane NOR informerte CargoNet og Green Cargo om sgknadskonflikten ved brev av 2. mars. |
brevet ble det ogséa angitt neermere kriterier for tildelingen. De to sgkerne ble bedt om a inngi
relevant informasjon og dokumentasjon innen 7. mars kl. 09:00; dagen fgr Bane NOR fattet sin
endelige beslutning.

Der det pa grunn av manglende omtale av relevante prinsipper og kriterier i nettveiledningen
viser seg a veere ngdvendig a etablere en egen prosess og relevante kriterier i en konkret sak
ma forskriftens generelle krav til likebehandling, forutsigbarhet og klarhet like fullt falges.
Tilsynet vil i det videre vurdere hvorvidt den konkret oppstilte prosessen med kriterier oppfylte
disse kravene.2s

Etter tilsynets oppfatning méa utgangspunktet for vurderingen av Bane NORs prosess og kriterier
seerlig bero pa e-posten av 19. februar og brevet av 2. mars sett i sammenheng. Som nevnt ble
refordelingsprosessen innledet ved e-posten av 19. februar adressert til samtlige godsforetak
med AST, mens neaermere prinsipper og kriterier for fordelingen farst ble oppstilt i brev av 2.
mars som var adressert kun til de to sgkerne CargoNet og Green Cargo.

Som en innledende bemerkning mener tilsynet at prosessen og kriteriene, herunder krav il
sgknadens innhold og dokumentasjon, skulle ha veert klargjort allerede ved Bane NORs farste
e-post til godsforetakene. Dette er en naturlig fglge av kravet om & opplyse om relevante
fordelingsprinsipper og —kriterier i nettveiledningen etter fordelingsforskriften § 2-2 punkt 3, og
kravet om likebehandling i forskriften § 3-1. Etter tilsynets oppfatning er det ikke forenelig med
kravet om tilgang til lik informasjon og likebehandling av potensielle interessenter at Bane NOR
ved brev av 2. mars introduserte nye kriterier som ikke var nevnt i e-posten av 19. februar.
Introduksjonen av nye kriterier innebar at andre godsforetak enn de to opprinnelige sgkerne
ikke ble tilstrekkelig opplyst om relevante fordelingskriterier fgr de besluttet ikke & sgke. Det kan
ikke utelukkes at enkelte av de gvrige godsforetakene hadde vaert interessert i & seke dersom
det i e-posten av 19. februar hadde blitt opplyst om at ogsa ny trafikk kunne gi grunnlag for
tildeling i tilfelle av en konflikt med en sgknad om ruteleie for a viderefere Cargolinks tidligere
trafikk. Introduksjonen av nye fordelingskriterier ved brev av 2. mars innebzerer dermed etter
tilsynets vurdering at gvrige interessenter ikke ble gitt reell anledning til & sgke pa ruteleiene pa
likeverdige vilkar i trdd med fordelingsforskriften § 3-1, jf. §§ 2-2 punkt 3 og 5-2.

Bane NOR har i denne sammenheng kommentert at tilsynet ikke har tatt hensyn til viktigheten
av en rask kunngjaring av den ledige kapasiteten.2s Tilsynet anerkjenner hensynet til & foreta en
rask kunngjaring, og har forstaelse for at det kunne veere vanskelig & utarbeide prinsipper og
kriterier i lapet av et dagn etter Cargolinks fraskrivelse 18. februar 2016.27 Tilsynet vil imidlertid
papeke at Bane NOR allerede i januar samme ar var kjent med at Cargolink skulle legge ned
virksomheten og i den forbindelse vurderte om det «lar seg gjgre & overfare ruteleier fra
Cargolink til CargoNet».2s Bane NOR hadde dermed en foranledning flere uker i forkant av
fraskrivelsen til & forberede relevante prinsipper og kriterier. Uavhengig av den konkrete

25 Anvendelsen av de oppstilte kriteriene er naermere behandlet i punkt 3.3 nedenfor,
26 Bane NORs kommentarer til varselet av 31. januar 2017 side 2

27 E-post fra Autolink til Bane NOR av 18. februar 2016

28 E-post fra Bane NORs juridiske avdeling til trafikkdirektaren 28. januar 2016
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situasjonen skulle Bane NOR i tr&d med tilsynets vurderinger ovenfor i alle tilfelle allerede ha
utarbeidet og opplyst om relevante prinsipper og kriterier i nettveiledningen, som dermed hadde
veert tilgjengelige for alle potensielle sgkere pa kunngjgringstidspunktet. Tilsynet kan dermed
ikke se at behovet for rask kunngjaring legitimerer den manglende informeringen om prinsipper
og kriterier for fordelingen.

Videre er det tilsynets oppfatning at den oppstilte prosessen og kriteriene ogsa skapte
uforutsigbarhet og manglende klarhet for de to involverte sgkerne. Et sentralt tema i denne
sammenheng er etter tilsynets oppfatning i hvilken grad prinsippene og kriteriene var egnet til a
skape usikkerhet med hensyn til betydningen av trafikk knyttet til Cargolinks tidligere kunder
ville bli tillagt sammenlignet med nytilkkommen trafikk.

E-posten av 19. februar innleder med & informere om at Cargolink har fraskrevet seg samtlige
ruteleier i Norge. Videre uttaler Bane NOR at sgknadsfristen — satt til 1. mars — er oppstilt med
sikte pa a «tilpasse den situasjonen som har oppstatt» og «sarge for at mest mulig av trafikken
kan opprettholdes pa jernbanen». E-postens innledning og de siterte formuleringene er etter
tilsynets oppfatning egnet til & skape inntrykk av at viderefgring av Cargolinks tidligere trafikk
ville vaere det primeere hensynet ved refordelingen av ruteleiene.

At viderefgring av Cargolinks tidligere trafikk fremheves som det sentrale fordelingsprinsippet
styrkes av de innledende delene av Bane NORs brev av 2. mars, der Bane NOR uttaler at
ruteleiene «i utgangspunktet vil bli tildelt det foretaket som kan dokumentere [at det viderefarer]
trafikk som har foregéatt i Cargolink AS sin regi».

| brevet av 2. mars — som kun ble sendt til de to sgkerne — er det imidlertid ogsa gitt uttrykk for
at eventuell nytilkommen trafikk vil tas i betraktning, og at ny trafikk til og med vil kunne veere et
selvstendig grunnlag for & fravike utgangspunktet om tildeling basert pa dokumentert
viderefgring av Cargolinks trafikk. | brevet er det saledes uttalt at naermere angitte kriterier vil
legges til grunn dersom Cargolinks trafikk blir delt mellom sakerne «eller at det er tilkommet ny
trafikk» (tilsynets kursivering). Formuleringene kan forstds som a gi uttrykk for at nytilkkommen
trafikk vil kunne vaere et selvstendig grunnlag for & fravike utgangspunktet om tildeling pa
bakgrunn av viderefgring av Cargolinks tidligere trafikk.

De siterte uttalelsene fremstar for tilsynet som uklare og delvis motstridende med hensyn til
betydningen av Cargolinks tidligere trafikk sammenlignet med nytilkommen trafikk. Fastsettelse
av uklare og delvis motstridende fordelingsprinsipper og -kriterier i lapet av fordelingsprosessen
skaper uforutsigbarhet og uklarhet med hensyn til hvilke forhold som vil vektlegges tyngst ved
tildelingen, og dermed hvilke opplysninger og dokumenter sgkerne bgr fremlegge overfor Bane
NOR.

Bane NOR har i kommentarer til varselet uttalt at de er uenige i at prinsippene og kriteriene
oppstilt i brevet av 2. mars skapte uklarhet for sgkerne ettersom det fremgikk av brevet at bade
Cargolinks tidligere trafikk og ny trafikk ville vektlegges.2e Som det fremgar av forrige avsnitt og
som utdypet i punkt 3.3 nedenfor, er det etter tilsynets oppfatning forst og fremst hvor stor vekt
Cargolinks tidligere trafikk ville tillegges sammenlignet med ny trafikk som fremstar som uklart
utfra brevet av 2. mars. At prinsippene og kriteriene var uklare tydeliggjeres etter tilsynets
oppfatning av at Green Cargo ansa viderefgring av Cargolinks trafikk for & vaere «det primaere

29 Bane NORs kommentarer til varselet av 31. januar side 2 siste avsnitt
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hensynet og innrettet seg etter dette»3o, mens CargoNet i sin sgknad ikke differensierte mellom
henholdsvis Cargolink-trafikk og annen trafikk.

I tillegg til & skape usikkerhet for sgkerne, apner uklare prinsipper og kriterier for
skjgnnsmessige og subjektive vurderinger fra Bane NORs side. Dette gjelder seerlig der Bane
NORs beslutning er kortfattet og i liten grad redegjer for hvordan de oppstilte prinsippene og
kriteriene konkret har blitt anvendt. | beslutningen av 8. mars er det uttalt at Bane NOR har lagt
vekt pa a unnga at det «oppstar en situasjon med monopol», og at det «til og med kan forventes
en gkning i godstransport fra vei til bane». Viderefgring av Cargolinks tidligere trafikk er derimot
ikke spesifikt omtalt i beslutningen til tross for fokuset denne trafikken ble gitt i e-posten av 19.
februar og brevet av 2. mars. Ogséa de spesifikt oppstilte fordelingskriteriene er i liten grad
adressert i Bane NORs beslutning. Bane NOR har i beslutningen heller ikke omtalt vurderinger
knyttet til de enkelte ruteleier eller strekninger.

Den kortfattede og upresise begrunnelsen bidrar til & skape usikkerhet knyttet til hvilke
fordelingsprinsipper og -kriterier Bane NOR faktisk vektla ved fordelingen av det omstridte
ruteleiet, noe som gjar det vanskelig for sgkerne og tilsynet som overvakende myndighet a ta
stilling til om tildelingen materielt sett var riktig. Etter hva tilsynet har fatt opplyst fra Bane NOR,
ble det heller ikke utarbeidet noen andre dokumenter som redegjer for Bane NORs vurdering av
sgknadene og dokumentasjonen til Green Cargo og CargoNet. Dette bidrar ytterligere il
usikkerhet om grunnlaget for Bane NORs tildeling.

Pa bakgrunn av det foregaende er det tilsynets vurdering at Bane NORs oppstilling av
fordelingskriterier ikke oppfyller forskriften § 3-1 sitt krav om at ruteleier skal tilbys uten
forskjellsbehandling.

Tilsynet kommer tilbake til de oppstilte fordelingsprinsippene og —kriteriene nedenfor i punkt 3.3
om Bane NORs gjennomfgring av prosessen.

Oppsummeringsvis mener tilsynet at Bane NORs overordnede tilnaerming og informering av
samtlige godsforetak om lediggjort kapasitet i den konkrete situasjonen — gitt at
fordelingsprosess og kriterier for denne type situasjoner ikke i forkant var omtalt i
nettveiledningen — er i overensstemmelse med fordelingsforskriften.

Tilsynet finner imidlertid at opplysninger om relevante prinsipper og kriterier for situasjoner
tilsvarende den som oppsto etter Cargolinks markedsuttreden pa generell basis skulle ha veert
gitt i nettveiledningen, slik som foreskrevet i fordelingsforskriften § 2-2 punkt 3 jf. § 3-1. Tilsynet
anser videre at andre potensielle sgkere enn Green Cargo og CargoNet ikke ble gitt tilstrekkelig
informasjon om prosessen og relevante fordelingskriterier, ved at dette ikke ble opplyst om i e-
posten av 19. februar. De opplyste fordelingskriteriene fremsto pa bakgrunn av e-posten og
brevet av 2. mars sett i sammenheng som uklare og delvis selvmotsigende saerlig med hensyn
til vektleggingen av Cargolinks tidligere trafikk, og var dermed etter tilsynets oppfatning ikke i
henhold til kravene om forutsigbarhet og likebehandling etter fordelingsforskriften § 3-1. Videre
er det tilsynets oppfatning at beslutningen av 8. mars i liten grad redegjgr for hvilke hensyn som
ligger til grunn for tildelingen av det omstridte ruteleiet, noe som gjer det vanskelig i etterkant &
vurdere om tildelingen ble foretatt i trdd med oppstilte kriterier i henhold til fordelingsforskriften §
3-1, jf. §§ 2-2 punkt 3 og 5-2.

30 Green Cargos kommentarer av 15. februar 2017 til Bane NORs brev av 31. januar 2017 punkt 3 femte avsnitt
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3.3 Bane NORs tildeling og anvendelse av oppstilte kriterier

Tilsynet vil i det videre vurdere Bane NORs gjennomfgring av den oppstilte tildelingsprosessen.
Vurderingen vil saerlig fokusere pa hvorvidt Bane NORs anvendelse av de oppstilte
fordelingskriteriene og behandling av partenes sgknader var i trad med kravet om at ruteleier
skal tilbys uten forskjellsbehandling etter fordelingsforskriften § 3-1.

Som nevnt ovenfor uttrykte Bane NOR i brev av 2. mars at ruteleiene etter Cargolink i
utgangspunktet ville bli tildelt det foretaket som kunne dokumentere a ha overtatt Cargolinks
trafikk, men at naermere angitte kriterier ville bli anvendt dersom Cargolinks tidligere trafikk ble
delt mellom sgkerne eller det var tilkommet ny trafikk. Kriteriene er referert i sin helhet i punkt
2.1 ovenfor.

Sakerne ble bedt om & underbygge sgknadene sine under henvisning til de angitte kriteriene,
og med seerlig vekt pa «[s]okers reelle behov for ruteleier, enten basert pa inngatte avtaler om
transporttjenester, eller basert pa sekers utsikt til & innga slike avtaler» og «[k]ort- og langsiktige
konsekvenser av tildelingen, der det blant annet legges vekt pa forutsigbarhet for brukerne av
transporttjenester og et robust og stabilt togtilbud». Bane NOR har i mgte med tilsynet 19. april
gitt uttrykk for at de to avrige kriteriene i liten grad ble vektlagt sammenlignet med det farste,
noe som for tilsynet i hovedsak ser ut til a veere i samsvar med Green Cargo og CargoNets
tilbakemeldinger.31 Tilsynet vil i sin vurdering fokusere tilsvarende.

De spesifikke kriteriene ma ses i sammenheng med e-posten av 19. februar og brevet av 2.
mars for gvrig. Som omtalt ovenfor, underbygger disse etter tilsynets oppfatning at Cargolinks
tidligere trafikk fremheves som det primaere hensynet ved Bane NORs refordeling.

At viderefgring av Cargolinks tidligere trafikk i forkant av Bane NORs beslutning fremsto som et
sentralt fordelingskriterium underbygges av det andre kriteriets omtale av kort- og langsiktige
konsekvenser av tildelingen, med saerlig henvisning til «forutsigbarhet for brukerne av
transporttjenester og et stabilt og robust togtilbud». Tilsynet antar at det i all hovedsak er for
Cargolinks tidligere kunder at avbrutte muligheter for jernbanetransport ville kunne skape
uforutsigbarhet og manglende stabilitet.

Pa bakgrunn av Bane NORs uttrykte fokus pa Cargolinks tidligere kunder/trafikk, mener tilsynet
at de oppstilte prinsippene og kriteriene samlet sett ga s@kerne rimelig grunn til & forvente at
viderefgring av Cargolinks tidligere trafikk ville vektlegges tyngre enn eventuell ny trafikk ved
refordelingen av ruteleiene.

Til tross for dette fremstar det for tilsynet som at Bane NOR i forbindelse med refordelingen av
ruteleier ikke har sondret mellom denne trafikken og annen trafikk. Hensynet til viderefering av
Cargolinks tidligere trafikk er ikke nevnt i Bane NORs beslutning av 8. mars. Bane NOR
bekreftet i mgte med tilsynet 19. april at viderefgring av Cargolinks tidligere trafikk ikke hadde
blitt tillagt starre vekt sammenlignet med annen trafikk ved fordelingen.

Bane NOR har i mgte med tilsynet 19. april snarere gitt uttrykk for at de ved tildelingen av det
omstridte ruteleiet la stor vekt pa CargoNets konkrete volumangivelse i e-post av 7. mars. | e-
posten opplyser CargoNet at selskapet «kan dokumentere» at kundene deres gnsker a
plassere 310 TEU per uke i CargoNets tog pa strekningen Alnabru-Trondheim. At

31 Se brev fra CargoNet av 7. mars og brev fra Green Cargo av 4. mars
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volumangivelsen ble tillagt sentral betydning fremgar ogsa av Bane NORs kommentarer til
varselet.32

Som utdypet i det falgende, er Bane NORs betydelige vektlegging av CargoNets
volumangivelser etter tilsynets vurdering ikke i trdad med de oppstilte fordelingsprinsippene og —
kriteriene.

For det fgrste er det i volumangivelsene fra CargoNet ikke sondret mellom volumer som
representerer en viderefgring av Cargolinks tidligere trafikk og @vrige volumer. | lys av
CargoNets redegjgrelse av 7. mars, der ogséa evrige kunder enn de som tidligere hadde
benyttet Cargolink er nevnt for strekningen Alnabru-Trondheimass, var det imidlertid grunn til &
anta at deler av de angitte volumene ikke representerte en viderefering av Cargolinks tidligere
trafikk.

Pa bakgrunn av tilsynets oppfatning om at de oppstilte prinsippene og kriteriene ga uttrykk for at
Cargolinks tidligere trafikk ville vektlegges tyngre enn gvrig trafikk, tilsier den manglende
sondringen at deler av CargoNets volumangivelser (altsa de delene som ikke er knyttet til
Cargolinks tidligere trafikk) har blitt tillagt starre vekt enn prinsippene og kriteriene ga grunnlag
for. Den uforholdsmessige vektleggingen av CargoNets volumer knyttet til gvrig trafikk tilsier
samtidig at Green Cargos anfarte trafikk knyttet til Cargolinks tidligere kunder har blitt tillagt
korresponderende mindre vekt.

Det foregaende innebaerer at Bane NOR har fraveket de oppstilte prinsippene og kriteriene til
CargoNets fordel og Green Cargos ulempe. En slik fravikelse er etter tilsynets vurdering i strid
med kravet om at Bane NOR skal tilby ruteleier uten forskjellsbehandling etter
fordelingsforskriften § 3-1.

For det andre finner tilsynet at Bane NOR skulle ha tydeliggjort betydningen av volumanslag
overfor Green Cargo, eller eventuelt sgkt a innhente tilsvarende opplysninger om Green Cargos
trafikk pa andre mater, far volumanslag fra CargoNet ble tillagt sentral betydning.

Som omtalt i punkt 3.2 ovenfor, var fordelingsprinsippene og -kriteriene som ble oppstilt av
Bane NOR uklare og motstridende. Dette er reflektert i Green Cargo og CargoNets ulike
tilneerminger i sine tilbakemeldinger til Bane NOR. Mens CargoNet i stgrre grad baserte sin
tilbakemelding pa egen redegjerelse og spesifiserte (men overveiende udokumenterte)
volumanslag, valgte Green Cargo snarere & dokumentere sin forventede overtakelse av
betydelige deler av Cargolinks tidligere trafikk ved a oversende inngatte avtaler med og tilsagn
om avtaler fra Cargolinks tidligere kunder.

| klagen er det anfart at kundeavtaler/tiisagn som ble vedlagt Green Cargos sgknad
representerer 70 prosent av den trafikken som tidligere ble transportert av Cargolink.3s Bane
NOR har i mgte med tilsynet opplyst at Bane NOR ikke var kjent med hvor store volumer
kundene som ble angitt av Green Cargo utgjorde pa strekningen Alnabru-Trondheim. Bane
NOR ga i mgtet videre uttrykk for at tildelingen av det omstridte ruteleiet kunne ha blitt en annen

32 Bane NORs kommentarer til varselet av 31. januar 2017 side 3

33 Pa side 2 av redegjgrelsen, under punktet «Dovrebanen», nevnes blant andre

34 Klagen side 3. | klagen anferes det i tillegg at Green Cargo overtok ytterligere 7 % representert ved Maersk Line etter tidspunktet for
Jernbaneverkets beslutning.
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dersom Bane NOR hadde hatt bedre kunnskap om hvor stor andel av Cargolinks tidligere trafikk
som angivelig ble overtatt av Green Cargo.

Dersom volumanslag ble ansett som en viktig indikasjon pa i hvilken grad partene oppfylte Bane
NORs kriterier, skulle Bane NOR all den tid dette ikke fremgikk av Bane NORs e-post eller brev
etter tilsynets oppfatning ha bedt om tilsvarende informasjon om Green Cargos forventede
trafikk. Tilsynet viser i denne sammenheng seerlig til fordelingsforskriften § 7-4, hvorav det
falger at Bane NOR «sa langt det er mulig [skal] ta hensyn til alle forhold av betydning for
sgkerney.3s Ordlyden indikerer at Bane NOR i utgangspunktet har en selvstendig plikt til &
identifisere og innhente relevante opplysninger, og sgrge for et tilstrekkelig utredet faktisk
grunnlag fgr en beslutning om tildeling tas.

Tilsynet bemerker at det i kommentarene til fordelingsforskriften § 7-4 er uttalt at det «er opp il
sgkeren a gi opplysninger om forhold som kan ha betydning for sgkeren ved fordeling av
ruteleier».3s For a vaere i stand til & identifisere hvilke forhold som «kan ha betydning» ved
tildelingen, og som det dermed er relevant & inngi opplysninger om, vil imidlertid en sgker vaere
avhengig av & motta informasjon om hvilke opplysninger og dokumentasjon sgknaden skal
inneholde fra Bane NOR. Slik tilsynet ser det ma fordelingsforskriften § 7-4 og sekers plikt til a
inngi relevante opplysninger ses i sammenheng med Bane NORs plikt til & oppstille klare og
forutsigbare prinsipper og kriterier for kapasitetsfordeling i medhold av forskriften §§ 3-1 og 2-2
punkt 3, samt plikten til & fastsette krav til sgknaders innhold etter forskriften § 5-2. Slik tilsynet
ser det hadde Green Cargo pa bakgrunn av de oppstilte prinsippene og kriteriene ikke
oppfordring til & tydeliggjere omfanget av den aktuelle trafikken i form av volumanslag.

Det foregaende tilsier at Bane NOR skulle ha tydeliggjort betydningen av volumangivelser
overfor Green Cargo og/eller innhentet tilsvarende informasjon om Green Cargos trafikk i
forkant av tildelingen. Den manglende tydeliggjgringen og utredningen innebeerer etter tilsynets
oppfatning et brudd pa kravet om at Bane NOR skal tilby ruteleier uten forskjellsbehandling etter
fordelingsforskriften § 3-1.

Etter tilsynets vurdering er imidlertid Bane NORs likebehandlings- og utredningsplikt i denne
saken ikke begrenset til & innhente sentral informasjon fra Green Cargo (der dette ikke fremgikk
av de oppstilte prinsippene og kriteriene). Likebehandlings- og utredningsplikten innebeerer
ogsa at Bane NOR ma foreta en objektiv vurdering av de opplysningene og den
dokumentasjonen som sgkerne legger frem. Dette gjer seg saerlig gjeldende for udokumenterte
opplysninger om forhold som tillegges sentral betydning, noe som etter tilsynets forstaelse var
tilfelle med CargoNets volumanslag. Dette er utdypet i det fglgende.

For det tredje er det tilsynets vurdering at Bane NOR bedomte CargoNets sgknad — herunder
de anfgrte volumene — mindre kritisk enn Green Cargos sgknad.

Bane NOR har som nevnt i mgte med tilsynet gitt uttrykk for at CargoNets volumangivelser ble
tillagt sentral betydning. De angitte volumene ble av CargoNet beskrevet som «volumer som vi
na kan dokumentere at vare kunder gnsker & plassere i tog» (tilsynets kursivering).37 Med
unntak av kundetilsagnet fra Autolink ble imidlertid CargoNets angitte volumer ikke dokumentert

35 Bestemmelsen er viderefert i den nye jernbaneforskriften § 8-6 farste ledd

36 Kommentarene er tilgjengelige via fglgende link: https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/Kommentarer-til-de-enkelte-
bestemmelsene-i-fordelingsforskriften/id107365/

37 E-post til Jernbaneverket fra CargoNet av 7. mars kl. 8.53
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overfor Bane NOR. Bane NOR har etter hva tilsynet er kjent med heller ikke forsgkt & innhente
dokumentasjon for eller pa annen mate skt a fa verifisert de angitte volumene.

Slik tilsynet ser det forela det pa tidspunktet for Bane NORs beslutning grunn til & stille spgrsmal
ved holdbarheten av deler av CargoNet anfgrte volumer. Tilsynet viser til at CargoNet opplyste
at ] var blant kundene som CargoNet hadde «nye avtaler med om gkt transport» pa
Dovrebanen.3s Det var dermed grunn til & anta at il trafikk inngikk i de anfgrte volumene.
Samtidig fremgikk det av tilsagn fra ] som ble vedlagt Green Cargos sgknad at i stattet
Green Cargos satsing i Norge, og det ble presisert at statten «vil bli gitt i form av volumer som i
all hovedsak er det vi kjgrer med Cargolink i dag».39 Sgkernes respektive opplysninger om |l
fremstar dermed som delvis motstridende, og ga etter tilsynets oppfatning grunn til & stille
spersmal ved riktigheten av CargoNets volumangivelser.

Tilsynet har som ledd i klagebehandlingen foretatt naermere undersgkelser av grunnlaget for
CargoNets volumangivelser. Undersgkelsene tyder pa at CargoNets volumangivelser i

realiteten var delvis feilaktige og beheftet med stagrre usikkerhet enn hva CargoNet ga uttrykk for
i forkant av Bane NORs beslutning. | henhold til en tabelloversikt over hvilke kunderelasjoner
som utgjgr de aktuelle volumene oversendt fra CargoNet til tilsynet fremgar det at deler av
volumene pa tidspunktet for Bane NORs beslutning ble beskrevet som «[u]avklarte» i
CargoNets interne underlagsmateriale.40 De uavklartes1 volumene utgjorde i henhold til
tabelloversikten samlet sett mer enn en tredjedel av CargoNets angitte volumer pa strekningen
Alnabru-Trondheim. Videre er deler av volumene i tabelloversikten knyttet til kundene [}

I o har gitt uttrykk for et gnske om i sterre grad & kunne benytte
Green Cargo som transportgr.42

At det i ettertid har vist seg & hefte usikkerhet ved CargoNets delvis udokumenterte volumer, og
at det var indikasjoner pa at volumangivelsene kunne veere uriktige i forkant av Bane NORs
beslutning, underbygger etter tilsynets oppfatning at Bane NOR skulle ha foretatt neermere
undersgkelser av grunnlaget for CargoNets volumangivelser fgr disse ble tillagt sentral
betydning ved tildelingen.

Samtidig som at Bane NOR la til grunn de i stor grad udokumenterte volumangivelsene fra
CargoNet, har Bane NOR i mgte med tilsynet 19. april gitt uttrykk for at Green Cargos anfarte
trafikk ble ansett som delvis usikker ettersom de aktuelle kundetilsagnene inneholdt enkelte
forbehold om kommersielle betingelser. Usikkerheten ble opplyst a tillegges negativ vekt ved
Bane NORs vurdering av hvem som skulle tildeles det omstridte ruteleiet. At forbeholdene bidro
til at Green Cargos sgknad ble vurdert som svakere enn CargoNets er bekreftet i Bane NORs
kommentarer til varselet.s3 Etter hva tilsynet er kjent med sgkte imidlertid ikke Bane NOR &
avklare hvor stor usikkerhet forbeholdene faktisk innebar, for eksempel ved a kontakte de
aktuelle kundene i forkant av tildelingen.

Det foregaende tilsier at Bane NOR har foretatt en strengere vurdering av Green Cargos
dokumenterte trafikk sammenlignet med CargoNets i stor grad udokumenterte trafikk. Dette

38 Se CargoNets brev til Jernbaneverket av 7. mars med tittelen «Redegjarelse for sgknad om ruter», der Jllller nevnt som en blant
flere kunder som

39 Se tilsagn fra |GGG /< dlagt Green Cargos brev til Jernbaneverket av 4. mars (inntatt som bilag [l til klagen)
40 Tabelloversikt over grunnlaget for CargoNets angitte volumer pa Dovrebanen, mottatt av tilsynet fra CargoNet som vedlegg til e-post
av 8. juni

41 Inkludert Il pa bakgrunn av det omtalte tilsagnet vedlagt Green Cargos sgknad. [l er ikke beskrevet som «[u]avklart» i tabellen.

42 Det vises til tilsagn fra N cdlagt Green Cargos sgknad, samt
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innebaerer etter tilsynets vurdering at Bane NOR har forskjellsbehandlet Green Cargo og
CargoNet i strid med kravet om likebehandling av sgknader etter fordelingsforskriften § 3-1.

Bane NOR har i kommentarer til varselet uttrykt at CargoNets sgknad ikke ble vurdert mindre
kritisk enn Green Cargos «sett den totale tildelingen av ruteleier etter Cargo[l]inks
markedsuttreden under ett», og at tildelingen av det omstridte ruteleiet ma ses i sammenheng
med Bane NORs tildelinger pa andre strekninger, herunder at ruteleiene pa strekningen
Alnabru-Bergen ble «tildelt tilsvarende med ett til hver».44 Tilsynet kan ikke se at Bane NORs
tildelinger pa evrige strekninger er direkte relevant for eller egnet til & pavirke tilsynets vurdering
av klagen angaende det omstridte ruteleiet, inkludert Bane NORs vektlegging av henholdsvis
CargoNets udokumenterte volumangivelser og forbehold i Green Cargos kundetilsagn.

Tilsynet mener for gvrig at det pa bakgrunn av Bane NORs fokus pa Cargolinks tidligere
kunders gnsker og behov i e-post av 19. februar og brev av 2. mars hadde veert naturlig om
Bane NOR i forkant av tildelingen hadde henvendt seg til de aktuelle kundene med sikte pa a
avklare eventuell usikkerhet knyttet til sgkernes respektive trafikk- og volumutsikter.

Tilsynet har som ledd i klagebehandlingen innhentet opplysninger fra Cargolinks tidligere
kunder Autolink, Posten, PostNord og DB Schenker. Mens Autolink uttaler at tildelingen er
«riktig basert pa kunde og volum»4s, synes de @vrige respondentene i all hovedsak & gi uttrykk
for at de hadde foretrukket om ruteleiet ble tildelt Green Cargo pa bakgrunn av de volumer som
var tiltenkt plassert hos Green Cargo.

Posten uttaler saledes at en gkning i CargoNets antall ruteleier pa bekostning av mindre akterer
«hemmer konkurranseny, og at tildeling av det omstridte ruteleiet til Green Cargo (i tillegg til det
ruteleiet Green Cargo ble tildelt) «[best] legger til rette for en sunn konkurranseutvikling».4s
Videre uttaler Posten «[p]a generelt grunnlag [a veere] svaert overrasket» over tildelingen av
ruteleier etter Cargolink. Ogsa PostNord viser til at det er «viktig med konkurranse pa bane», og
uttaler at tildelingsprosessen virker «noe spesiell» ettersom «bade CargoNet og Bane NOR var
fullstendig klar over vart og andre transportgrers @nske om at Green Cargo skulle fa tilgang pa
de gamle [ruteleiene] til Cargolink».47 DB Schenker uttaler at de s& «sveert positivi» pa Green
Cargos utspill om a overta Cargolinks aktivitet i Norge, og viser i likhet med Posten og PostNord
til viktigheten av konkurranse.ss

Slik tilsynet ser det ville en henvendelse fra Bane NOR til Cargolinks tidligere kunder i forkant av
tildelingen kunne ha bidratt til en bedre opplysning av saken, og dermed potensielt ha
avklart/avdekket eventuell usikkerhet knyttet til sgkernes respektive trafikk.

Tilsynet vil presisere at det ikke har tatt stilling til hvorvidt tildelingen av det omstridte ruteleiet til
CargoNet materielt sett var riktig pa bakgrunn av de oppstilte prinsippene og kriteriene. Bane
NOR har i kommentarer til varselet uttalt at det var «vanskelig & komme unna at ogsa CargoNet
[...] hadde et reelt behov for ruteleie pa strekningen».4s Tilsynet utelukker ikke at CargoNet pa
spknadstidspunktet hadde behov for et ytterligere ruteleie pa strekningen. Dette behovet ma
imidlertid vurderes i sammenheng med Green Cargos sgknad og pa bakgrunn av prinsippene

44 Bane NORs kommentarer av 31. januar 2017 side 3 siste avsnitt
45 Brev fra Autolink til tilsynet av 10. juni

46 Brev fra Posten til tilsynet av 10. juni

47 Brev fra PostNord til tilsynet av 7. juni

48 Brev fra DB Schenker til tilsynet av 20. juni
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og kriteriene oppstilt ved Bane NORs e-post av 19. februar og brev av 2. mars. Som det fremgar
ovenfor, ble dette etter tilsynets oppfatning ikke i tilstrekkelig grad gjort.

Bane NOR har i kommentarer til varselet ogsa vist til at Green Cargo i etterkant av tildelingen
ble tilbudt og angivelig «farst [...] akseptert[e]» et alternativt ruteleie pa strekningen Alnabru-
Trondheim, og at Green Cargo ikke har sgkt om gvrig kapasitet som ble tilgjengeliggjort etter
avsluttede vedlikeholdsarbeider i september 2016.5s0 Green Cargo har som svar til Bane NORs
kommentar avvist at det tilbudte alternative ruteleiet ble akseptert. Etter tilsynets oppfatning
utgjgr de nevnte forholdene etterfalgende omstendigheter som ikke pavirker tilsynets
vurderinger av prosess og saksbehandling frem mot tildelingen.

Pa denne bakgrunn er det tilsynets oppfatning at Bane NORs utredning og vurdering av
sgknadene ikke har oppfylt fordelingsforskriftens krav til & behandle sgknader uten
forskjellsbehandling.

Oppsummeringsvis mener tilsynet at Bane NOR har forskjellsbehandlet Green Cargo og
CargoNet i strid med fordelingsforskriften § 3-1 ved:

e ikke a tillegge Cargolinks tidligere trafikk st@rre betydning enn ny trafikk slik de oppstilte
prinsippene og kriteriene etter tilsynets oppfatning ga grunnlag for.

o ikke i tilstrekkelig grad a innhente relevante opplysninger om forhold som ble tillagt stor
vekt (og som ikke fremgikk som krav til sgsknadens innhold eller dokumentasjon for &
demonstrere oppfyllelse av de angitte kriteriene).

e astille tilsynelatende strengere krav til dokumentasjon fra Green Cargos side enn fra
CargoNets side.

3.4 Korrigerende tiltak

3.4.1 Aktuelle tiltak og tilsynets myndighet

Tilsynet hadde tidligere adgang til & «gi palegg om korrigerende tiltak» etter fordelingsforskriften
§ 9-5 annet ledd. Tilsynets myndighet etter fordelingsforskriften § 9-5 annet ledd er viderefart i
den nye jernbaneforskriften § 11-2 annet ledd, hvor det fremgar at tilsynet etter en klage «<om
ngdvendig [skal] treffe tiltak for & avhjelpe situasjonen». Tilsynets vurdering av eventuelle tiltak
vil i det videre knyttes til den nye jernbaneforskriften ettersom denne hjemler tilsynets myndighet
pa vedtakstidspunktet.

| den nye jernbaneforskriften § 11-2 tredje ledd er det angitt at ved klager pa avslag om
infrastrukturkapasitet skal tilsynet enten bekrefte at endring ikke er ngdvendig eller kreve en
endring av beslutningen «etter naermere retningslinjer».

Tilsynet tolker regelverket slik at det vil ligge innenfor tilsynets myndighet & oppheve
beslutninger som Bane NOR har fattet i strid med regler i fordelingsforskriften/den nye
jernbaneforskriften, forutsatt at mangel pa etterlevelse av regelverket kan ha virket inn pa
beslutningen. Tilsynet legger videre til grunn at tilsynet vil kunne gi palegg om at Bane NOR ma
behandle en konkret sak pa nytt i henhold til nsermere faringer og kriterier fastsatt av tilsynet.

50 Bane NORs kommentarer av 31. januar 2017 side 3 siste avsnitt
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Etter tilsynets oppfatning er jernbaneforskriften § 11-2 tredje ledd ikke til hinder for at tilsynet pa
bakgrunn av en klage over ruteleietildeling ogsa palegger mer generelle tiltak rettet mot Bane
NORs fremtidige prosesser og tildelinger. Etter tilsynets oppfatning ma jernbaneforskriften § 11-
2 saledes ses i sammenheng med § 11-1 syvende ledd, hvor det er angitt at tilsynet ved behov
blant annet kan palegge «hensiktsmessige tiltak for & motvirke diskriminering mellom sgkere».
Myndigheten til & palegge tiltak etter § 11-1 syvende ledd gjelder «ogsa forholdene nevne i §
11-2 farste leddy, inkludert kriterier fastsatt i nettveiledningen og fordelingsprosessen.

At tilsynet pa bakgrunn av en klage over ruteleietildeling ogsa kan oppstille mer generelle tiltak
rettet mot senere tildelinger stattes etter tilsynets oppfatning av en tolkningsuttalelse fra
departementet knyttet til klagebehandling etter fordelingsforskriften § 9-4, hvor departementet
uttaler at tilsynet «[vil] kunne gi faringer i et vedtak som kan fa betydning for senere ruteplaner».

Etter tilsynets oppfatning legger den nye jernbaneforskriften §§ 11-1 syvende ledd og 11-2
annet ledd dermed opp til at tilsynet i utgangspunktet har en vid adgang nar det gjelder
utformingen av hensiktsmessige tiltak for a rette opp manglende etterlevelse av regelverket og
motvirke diskriminering mellom sgkere, skadelig konkurransevridning og alle andre former for
ugnskede situasjoner.

Bane NOR har i kommentarer til varselet gitt uttrykk for at de varslede tiltakene er «hjemlet» i
fordelingsforskriften §§ 3-1, 2-2 punkt 3 og 5-251 og at disse bestemmelsene ikke kan brukes
som grunnlag for & utlede krav til saksbehandlingens2 eller stille sa spesifikke krav som
varsletss.

Tilsynet papeker at tilsynets vedtakshjemmel etter fordelingsforskriften var § 9-5 annet ledd, og
at det etter jernbaneforskriften er §§ 11-1 syvende ledd og 11-2 annet ledd. Bestemmelsene vist
til av Bane NOR vil allikevel veere av betydning for utformingen av tilsynets vedtak, som nettopp
tar sikte pa a sikre overholdelse av forskriftens bestemmelser.

Tilsynet finner pa denne bakgrunn at det som utgangspunkt vil ligge innenfor tilsynets
myndighet & oppheve fordelingsbeslutninger foretatt i strid med fordelingsforskriften, samt &
palegge naermere fgringer bade for Bane NORs videre saksbehandling i den konkrete saken og
for Bane NORs generelle prinsipper og kriterier for kapasitetsfordeling.

3.4.2 Opphevelse, faringer og refordeling i den konkrete saken
Green Cargo har i klagen bedt om at Bane NORs beslutning av 8. mars omgjgres med den
folge at det omstridte ruteleiet tildeles Green Cargo.

Tilsynet har ovenfor i punkt 3.3 konkludert med at Bane NORs saksbehandling frem mot
tildelingen av det omstridte ruteleiet ikke var i henhold til fordelingsforskriften § 3-1 og kravet om
a tilby ruteleier uten forskjellsbehandling.

Som nevnt ovenfor har Bane NOR selv gitt uttrykk for at tildelingen kunne ha blitt en annen
dersom Bane NOR i forkant av beslutningen var kjent med hvor stor andel av Cargolinks
tidligere trafikk som pa beslutningstidspunktet la an til & bli overtatt av Green Cargo. Videre har
det vist seg at CargoNets volumangivelser, som Bane NOR har opplyst a tillegge stor

51 Bane NORs kommentarer til varselet side 4, fierde siste avsnitt under punkt 2.2 og andre avsnitt under punkt 2.3
52 Bane NORs kommentarer til varselet side 4, tredje siste avsnitt under punkt 2.2
53 Bane NORs kommentarer til varselet side 4, tredje avsnitt under punkt 2.3
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betydning, i realiteten var delvis usikre og potensielt uriktige. Dette tilsier at volumangivelsene
trolig ville ha blitt tillagt mindre vekt dersom Bane NOR hadde undersgkt CargoNets
dokumentasjon naermere.

Tilsynet antar pa denne bakgrunn at Bane NORs manglende sondring mellom Cargolinks
tidligere trafikk og @vrig trafikk, manglende utredning og unnlatelse av & innhente
dokumentasjon fra CargoNet kan ha pavirket tildelingen av det omstridte ruteleiet.

Tilsynet finner etter dette at det i utgangspunktet hadde vaert grunnlag for & oppheve Bane
NORs beslutning av 8. mars for sa vidt angar tildelingen av det omstridte ruteleiet til CargoNet.

Tilsynet finner imidlertid at en eventuell opphevelse vil vaere uten praktisk betydning pa dette
tidspunktet ettersom ny ruteplan for 2017 allerede har tradt i kraft.s4

Av samme grunn anser tilsynet at det ikke er aktuelt a palegge Bane NOR a modifisere den
konkrete tildelingen.

Tilsynet vil pa denne bakgrunn ikke palegge tiltak rettet mot Bane NORs konkrete tildeling i
denne saken.

Tilsynet vil presisere at klagen fra Green Cargo har belyst viktige mangler ved Bane NORs
prosess og saksbehandling. Selv om klagen ikke har resultert i en konkret omgjering i trad med
Green Cargos klagepastand, er Green Cargos anfarsler en viktig foranledning for tilsynets
varslede vedtak om palegg rettet mot Bane NORs saksbehandling og etablering av prosess og
kriterier omtalt i punkt 3.4.3 nedenfor.

3.4.3 Korrigerende tiltak knyttet til Bane NORs fastsettelse av prosess, kriterier og
saksbehandling generelt

Som omtalt i punkt 3.2 ovenfor, er det tilsynets oppfatning at Bane NOR i medhold av
fordelingsforskriften § 3-1 jf. § 2-2 punkt 3 skulle ha fastsatt prinsipper og kriterier i
nettveiledningen for fordeling av ruteleier i situasjoner tilsvarende den aktuelle, der et starre
antall ruteleier refordeles for resten av gjeldende ruteplanperiode. De nevnte bestemmelsene er
viderefgrt i den nye jernbaneforskriften §§ 4-1 og 5-2 bokstav c.

Pa bakgrunn av tilsynets vurderinger knyttet til fordelingsforskriften og med sikte pa a sikre
fremtidig etterlevelse av de korresponderende bestemmelsene i den nye jernbaneforskriften
finner tilsynets grunnlag for & presisere forskriftskravene i form av et palegg om at Bane NOR
skal utarbeide og opplyse i nettveiledningen om relevante prinsipper og kriterier for situasjoner
der ruteleier tilbakeleveres og refordeles i Igpet av en ruteplanperiode. Dette er gjort i paleggets
punkt (1) under punkt 5 av tilsynets vedtak nedenfor.

Bane NOR har i kommentarer til varselet uttrykt at det varslede paleggets punkt (1) om a
utarbeide og publisere prinsipper og kriterier for tilsvarende situasjoner er for snevert utformet,
og mener at palegget bar gjelde for alle tildelinger som ikke er del av den arlige
kapasitetsfordelingsprosessen eller gjenstand for fordeling pa ad hoc-basis.ss

s4 Etter hva tilsynet har forstatt, har Green Cargo blitt tildelt det omstridte ruteleiet for den kommende ruteplanperioden.
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Palegget er utformet pa bakgrunn av den konkrete klagesaken, og er derfor avgrenset til
situasjoner tilsvarende den som oppsto etter Cargolinks markedsuttreden; altsa der ruteleier
tilbakeleveres og refordeles i lapet av en ruteplanperiode. Som det fremgar av punkt 3.2
ovenfor, er det imidlertid tilsynets oppfatning at paleggets punkt (1) farste setning i realiteten
reflekterer en plikt som pa tidspunktet for Bane NORs beslutning allerede fulgte av
fordelingsforskriften §§ 3-1 og 2-2 punkt 3, og som i dag fglger av den nye jernbaneforskriften
§§ §§ 4-1 og 5-2 bokstav c. Dette tilsier at Bane NOR allerede pa bakgrunn av det relevante
regelverket og uavhengig av utformingen av tilsynets palegg punkt (1) plikter & utarbeide
prinsipper og kriterier ogsa for andre situasjoner. Avgrensningen av tilsynets palegg innebaerer
ikke at Bane NORs plikter etter forskriften har falt bort.

Med sikte pa a tydeliggjere at paleggets punkt (1) ikke er til hinder for at Bane NOR kan utforme
videre prinsipper og kriterier som dekker andre situasjoner ved siden av refordeling i Igpet av en
ruteplanperiode har tilsynet justert paleggets ordlyd noe. Justeringen er ikke ment & innebaere
noen realitetsendring sammenlignet med varselet.

Videre har tilsynet ovenfor i punkt 3.3 papekt flere forhold ved Bane NORs konkrete
saksbehandling som er funnet ikke & veere i henhold til fordelingsforskriftens krav om at den
minste pakken med tjenester skal tilbys uten forskjellsbehandling etter § 3-1. Bestemmelsen og
kravene til Bane NORs saksbehandling er viderefart i den nye jernbaneforskriften § 4-1.

De papekte forholdene foranlediger etter tilsynets vurdering at felgende palegg oppstilles for &
sikre at Bane NORs fremtidige saksbehandling i tilfeller av konflikt mellom ulike sgknader om
infrastrukturkapasitet ved refordeling er i trdad med den nye jernbaneforskriften § 4-1:

o Bane NOR skal i tilfeller av sgknadskonflikt ved refordeling av ruteleier i Igpet av en
ruteplanperiode foreta en objektiv giennomgang og vurdering av mottatte opplysninger
og mottatt dokumentasjon. Bane NOR skal sgke & verifisere udokumenterte
opplysninger, der opplysningene antas & vaere av betydning.

o Bane NOR skal i slike tilfeller under saksbehandlingen utarbeide dokumentasjon som
viser hvilke vurderinger som ligger til grunn for Bane NORs tildeling, herunder pa
bakgrunn av oppstilte fordelingsprinsipper og -kriterier.

o Bane NOR skal i slike tilfeller gi en skriftlig begrunnelse til sgkerne for Bane NORs
tildelingsbeslutning. Det skal fremga av begrunnelsen at Bane NORs tildeling er foretatt
i henhold til oppstilte prinsipper og kriterier, og hvilke vurderinger som ligger til grunn for
tildelingen.

De nevnte tiltakene fremgar av paleggets punkt (2) — punkt (4) under punkt 5 nedenfor.

Med hensyn til kravet om begrunnelse av tildelingsbeslutninger i konflikttilfeller ved refordeling,
vil tilsynet bemerke at det i ny jernbaneforskrift § 1-2 tiende ledd er tydeliggjort at
forvaltningslovens saksbehandlingsregler for enkeltvedtakss kommer til anvendelse pa
infrastrukturforvalters beslutninger om tildeling av infrastrukturkapasitet. De aktuelle
saksbehandlingsreglene omfatter blant annet plikten til & begrunne vedtak i henhold til
forvaltningslovens §§ 24 og 25.

s6 Forvaltningslovens kapitler IV-VI, jf. forvaltningsloven § 3 fgrste ledd
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Bane NOR har i kommentarer til varselet under henvisning til fordelingsforskriften §§ 3-1, 2-2
punkt 3 og 5-2 gitt uttrykk for at tilsynet ikke har hjemmel til & palegge sapass spesifikke krav
som fremgar av det foregaende.s7 Som omtalt under punkt 3.4.1, mener tilsynet at den nye
jernbaneforskriften §§ 11-1 syvende ledd og 11-2 annet ledd gir tilsynet en vid adgang nar det
gjelder utforming av hensiktsmessige tiltak. Eventuelle tiltak ma imidlertid veere saklige og
forholdsmessige, og utarbeidet med sikte pa & avbate pa de forholdene tilsynet har funnet &
veere i strid med regelverket. Bestemmelsene i regelverket, inkludert fordelingsforskriften §§ 3-
1, 2-2 punkt 3, 5-2 og de korresponderende bestemmelsene i den nye jernbaneforskriften vil
falgelig veere av betydning for utformingen av tilsynets vedtak.

Etter tilsynets oppfatning ligger handheving av forbudet mot diskriminering ved tildeling av
ruteleier innenfor kjerneomradet av tilsynets oppgaver pa markedsovervakningsomradet. Dette
har kommet til uttrykk blant annet i beskrivelsen av tilsynets oppgaver i den nye
jernbaneforskriften § 11-1. Tilsynet anser det som naturlig at tilsynet blant annet som ledd i
klagesaksbehandling presiserer og utfyller hvilke neermere krav som kan utledes av forbudet
mot diskriminering, og at tilsynet der en klagesak viser behov for det palegger spesifikke tiltak
med sikte pa a sikre likebehandling og overholdelse av regelverket i fremtiden. Tilsynet mener
dermed at de angitte tiltakene ikke er mer spesifikke enn hva tilsynet har adgang til & palegge.

3.4.4 Forholdsmessighet

Tilsynet antar at paleggene som er skissert i punkt 3.4.3 ovenfor vil vaere egnet til a4 avbgte pa
de forholdene tilsynet har funnet a veere i strid med fordelingsforskriften. Tilsynet kan ikke se at
det foreligger andre og mindre byrdefulle tiltak som er aktuelle i denne sammenheng. Tilsynet
mener videre at de aktuelle tiltakene ikke er urimelig inngripende overfor Bane NOR.

4 Tilsynets vurderinger etter jernbaneforskriften

41 Rettslig utgangspunkt og vurderingstemaer

Green Cargo har klaget over at Bane NORs tildeling til CargoNet av det omstridte ruteleiet har
fart til en klart forverret konkurransesituasjon pa strekningen Alnabru-Trondheim. Det vises til at
CargoNet som fglge av Bane NORs beslutning har fatt gkt antall ruteleier fra tre til fire pa
strekningen, i tillegg til ruteleier pa strekningen Alnabru — Bodg via Trondheim.ss Green Cargo
har pa sin side fatt ett ruteleie, noe som er ett mindre enn Cargolink hadde for de avviklet
virksomheten. Green Cargo mener at en ytterligere gkning i antall ruteleier disponert av
CargoNet sammenlignet med andre aktarer pa strekningen medferer en uakseptabel styrkning
av CargoNets konkurransemessige stilling.

Videre er en styrking av CargoNets konkurransemessige stilling ifelge Green Cargo ikke
forenelig med Bane NORs uttalelse om at Bane NOR i forbindelse med beslutningen av 8. mars
2016 har lagt vekt pa a fordele kapasiteten pa en slik mate at det ikke oppstar en situasjon med
monopol i markedet. Green Cargo anferer ogsa i sin klage at Bane NORs beslutning medfgrer
at Green Cargo ikke vil vaere i stand til & ta unna transportvolumet til de av Cargolinks tidligere
kunder som Green Cargo hadde fatt tilsagn om og truffet forberedelser til & overta. 59 Sistnevnte
er en anfgrsel som etter tilsynets oppfatning ma sees i sammenheng med anferselen om at
konkurransesituasjonen forverres.

57 Bane NORs kommentarer til varsel punkt 2.3 andre avsnitt
s8 Brev med klage til Statens jernbanetilsyn av 31. mars 2016
59 Brev med klage til Statens jernbanetilsyn av 31. mars 2016
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Etter tidligere jernbaneforskrift § 8-2 kunne alle sgkere fremsette klage dersom de mente at de
hadde blitt «urettferdig behandlet, utsatt for forskjellsbehandling eller krenket pa andre mater».
Green Cargo har ikke henvist til jernbaneforskriften § 8-2 i sin klage, men etter sitt innhold er det
naturlig & vurdere klagegrunnene knyttet til konkurranse etter denne bestemmelsen. Tidligere
jernbaneforskrift er opphevet og klageadgangen er na regulert i ny jernbaneforskrift § 11-2.
Tilsynet forstar klagen slik at Green Cargo oppfatter a ha blitt urettferdig behandlet og utsatt for
forskjellsbehandling av Bane NOR i denne saken.

Ifglge tidligere jernbaneforskrift § 8-3 skal tilsynet pa grunnlag av klage eller pa eget initiativ,
treffe beslutning om ngdvendige tiltak for & rette pa en ugnsket utvikling i markedet.
Bestemmelsen er viderefgrt med en noe endret ordlyd i ny jernbaneforskrift § 11-1 syvende
ledd. | gjennomgangen nedenfor vil mange av anfgrslene referere seg til tidligere
bestemmelser, og det vil i fremstillingen fremga om det er gammelt eller nytt regelverk det vises
til.

Bane NOR stiller seg i kommentar til varsel om vedtak tvilende til at tidligere jernbaneforskrift §
8-3 kan forstas sa vidt at den gir hjemmel for tilsynet & gripe inn i enkeltsaker, og tilsynet tar
innledningsvis stilling til denne anfgrselen. Tilsynet deler ikke Bane NORs forstaelse av § 8-3.
Etter ordlyden i bestemmelsen fremgar det at tilsynet skal treffe beslutning om tiltak pa grunnlag
av klage eller pa eget initiativ. At bestemmelsen viser til en klage som mulig grunnlag gir i seg
selv uttrykk for at bestemmelsen gjelder enkeltsaker, ettersom klager normailt gjelder
enkeltsaker. Ny jernbaneforskrift § 11-1 syvende ledd far enda tydeligere frem at
inngrepshjemmelen for tilsynet gjelder enkeltsaker, da det na henspilles klart pa
enkelthendelser som «ugnskede situasjoner».

Bane NOR fremhever videre at den forstaelsen av tidligere jernbaneforskrift § 8-3 som tilsynet
legger til grunn, etter Bane NORs tolkning av alminnelige prinsipper, krever en tydelig forankring
i lovs form. Tilsynet legger til grunn at Bane NOR med dette henspiller pa det ulovfestede
legalitetsprinsippet om at inngripende myndighetshandlinger krever hjemmel i lov. | henhold til
legalitetsprinsippet vil ogsa en forskriftshjemmel veere tilfredsstillende, sa lenge den aktuelle
forskriftsbestemmelsen har hjemmel i lov. Jo sterkere inngrep fra et myndighetsorgan som en
forskriftshjemmel gir adganag til, desto klarere ma forskriften vaere forankret i lov. En inngripen
fra relevant myndighet i form av et palegg om at Bane NOR ma endre en fordeling av ruteleier
vil etter tilsynets oppfatning ikke vaere saerlig inngripende for Bane NOR som statsforetak og
infrastrukturforvalter. For en aktgr som mister et tildelt ruteleie vil et slikt tiltak vaere inngripende
til en viss grad, men vil uansett ikke gjelde lenger enn frem til oppstart av ny ruteplan.
Jernbaneforskriften § 8-3 var etter tilsynets oppfatning tilstrekkelig forankret i jernbaneloven §
11.

Etter ikrafttredelse av ny jernbaneforskrift finner tilsynet det na mest relevant & konstatere at
forskriftshjemmelen for & gripe inn i enkeltsaker med enkeltvedtak etter ny jernbaneforskrift §
11-1 syvende ledd er klart forankret i jernbaneloven § 11b. | jernbaneloven § 11b fremgar det i
farste ledd annet punktum at departementet kan gi naermere bestemmelser i forskrift om
markedsovervakingsorganets oppgaver, og i tredje ledd omtales enkeltvedtak fra tilsynet som
markedsovervakingsorgan og at disse ikke kan paklages. At tilsynet som
markedsovervakingsorgan kan treffe enkeltvedtak i medhold av forskrift med hjemmel i
jernbaneloven § 11b, fremgar ogsa klart av omtalen av § 11b i Samferdselsdepartementets
hgringsnotat fra 2. desember 2013.
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| kommentarer til varselet ber Bane NOR tilsynet om & avklare om det er tilsynets oppfatning at
lovlige kapasitetsfordelinger etter fordelingsforskriften samtidig kan underkjennes av tilsynet
etter reglene om ugnsket markedsutvikling etter jernbaneforskriften § 8-3. Pa generelt grunnlag
bekrefter tilsynet at det ikke kan utelukkes at det kan oppsta tilfeller der kapasitetsfordeling, som
ikke i seg selv strider mot bestemmelser i forskriften om fordeling av infrastrukturkapasitet, kan
anses for a fere til en ugnsket utvikling/situasjon i markedet, og som det derfor kan veere aktuelt
for tilsynet a gripe inn mot. Etter ny jernbaneforskrift vil det da veere tale om inngrep mot en
fordeling for a rette opp en ugnsket situasjon i markedet i henhold til § 11-1 syvende ledd. Det
er ingen holdepunkt i direktiv 2012/34/EU eller ny jernbaneforskrift om at ikke direktivets artikkel
56 (9) og forskriften § 11-1 syvende ledd skulle veere en inngrepshjemmel som kan anvendes
pa selvstendig grunnlag nar det foreligger ugnsket utvikling/situasjoner i markedene.
Bestemmelsen har ingen vilkar om at det ma foreligge brudd pa aktuelt regelverk. Tilsynet
understreker likevel at dersom Bane NOR gjennomfgrer en transparent og ikke-diskriminerende
fordelingsprosess i trad med regelverket og videre bruker samordningsprinsipper og
prioriteringskriterier som ogsa tar hensyn til konkurransemessige virkninger ved fordelingen, vil
normalt et inngrep fra tilsynet veere lite aktuelt.

Tilsynet vil i det felgende se neermere pa muligheten for anvendelse av jernbaneforskriften § 11-
1 syvende ledd i denne saken.

Jernbaneforskriften implementerer blant annet direktiv 2001/12/EF i norsk rett. Direktivet og
praksis knyttet til dette er dermed etter tilsynets oppfatning relevant for forstaelsen av
forskriftens bestemmelser. Direktiv 2001/12/EF er innenfor EU-retten erstattet av direktiv
2012/34/EU. Direktiv 2012/34/EU forventes & bli inntatt i EQS-avtalen, og ligger til grunn for den
nye jernbaneforskriften.

Etter ordlyden i jernbaneforskriften § 11-1 syvende ledd er grunnvilkaret for & palegge
eventuelle tiltak at det foreligger «ugnskede situasjoner i markedet». Sett i sammenheng med
markedsovervakingsorganets oppgaver etter jernbaneforskriften § 11-1 farste ledd, vil et tiltak
etter § 11-1 syvende ledd for a rette pa en ugnsket situasjon i markedet bidra til et effektivt
jernbanemarked med sunn konkurranse og likeverdige vilkar. Arsakene til en slik situasjon kan
springe ut fra diverse forhold som vilkar, avtaler og handlinger. Hvorvidt det foreligger en
ugnsket situasjon i markedet beror etter tilsynets oppfatning primaert pa en gkonomisk vurdering
av markeds- og konkurranseforhold. Ordlyden apner etter tilsynets oppfatning for at eventuelle
palegg om tiltak ikke nadvendigvis ma vaere rettet mot en ulovlig handling, men at tiltak ogsa
kan anvendes i tilfeller der en i utgangspunktet lovlig handling eller praksis etter
jernbanelovgivningen leder til en ugnsket markedsutvikling/markedssituasjon.

Ordlyden sier ikke noe uttrykkelig om terskelen for a konstatere en ugnsket situasjon. At
eventuelle tiltak ma veere «hensiktsmessige» impliserer likevel at ikke enhver negativ utvikling
ngdvendigyvis vil vaere gjenstand for inngrep. Pa bakgrunn av alminnelige betraktninger om
forholdsmessighet legger tilsynet til grunn at en aktuell forverring ma veaere av en viss betydning
for forskriftens vilkar kan anses oppfylt. Tilsynet antar imidlertid at det skal en mindre forverring
til for & konstatere at vilkaret er oppfylt dersom konkurransen i markedet allerede i forkant av
utviklingen var begrenset.
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4.2 Om markedet for godstransport med jernbane

4.2.1 Innledning

Klagen omhandler godstransport med jernbane pa strekningen mellom godsterminalen Alnabru
i Oslo og godsterminalen Brattgra i Trondheim. Godstransport med jernbane omfatter frakt av
gods fra A til A pa ulike strekninger i Norge og er en del av et starre transportmarked der ulike
transportmidler utfyller hverandre og dels konkurrerer. Transport av gods med jernbane er
regnet for & veere velegnet ved transport av store volumer over lengre avstander.

Jernbaneforetak ma ha lisens og sikkerhetssertifikat for & kunne operere i markedet for frakt av
gods med jernbane. Videre trenger jernbaneforetak tilgang til infrastrukturkapasitet som Bane
NOR fordeler og tilgang til terminaler og tjenester i terminaler som enten leveres av
jernbaneforetakene selv, infrastrukturforvalter eller av terminaloperaterer. Leverandgrene
leverer bl.a. infrastrukturkapasitet (ruteleier) og jernbanerelaterte tjenester. Jernbaneforetakene
som utfgrer godstransporten tilbyr tjenester hovedsakelig til logistikkspeditarer og stagrre
bedrifts- og industrikunder.

4.2.2 Beskrivelse av markedsstrukturen

Aktorer som tilbyr godstransport med jernbane - jernbaneforetakene

Jernbaneforetakene som er etablert i markedet tilbyr forskjellige typer transporter, eksempelvis
kombilast som omfatter frakt av intermodale lastbaerere (kontainere som lgftes om bord i
togvogner), vognlast hvor kunder bestiller transport av enkeltvogner og systemlast hvor kunder
bestiller hele tog. Intermodale transporter (kombilast) stod for ca. 60 % av det totale
transportarbeidet i Norge i 2015 og de stgrste terminalene er spesialtilpasset kombilast.eo

| 2015 drev atte aktive aktarerst med godstransport med jernbane i Norge, mens antallet na i
2016 er redusert til seks. Aktiviteten til aktgrene er derimot sveert forskjellig og i enkelte tilfeller
begrenset til nisjedeler av markedet som malmtransport, tammerlast og vognlast pa spesifikke
strekninger. Flere av disse transportene er ogsa grenseoverskridende. | realiteten var det derfor
kun CargoNet og Cargolink som far sistnevntes markedsuttreden var i direkte konkurranse om &
frakte betydelige mengder gods (gjennom kombinerte transporter) med jernbane innenlands.
Disse to selskapene, samt Green Cargo, beskrives derfor nedenfor.

CargoNet er den klart stgrstes2 godstransportgren med jernbane i Norge og utfgrer
transporttjenester pa de fleste strekningene der det drives kombinert transport, saerlig pa
innenlandske strekninger mellom kombiterminalene. Selskapet ble etablert som et selskap i
NSB-konsernet i 2002, som erstatning for forlgperen NSB Gods AS. Godstransport pa bane
med pendeltog for intermodale lastbaerere utgjer den stgrste delen av CargoNets virksomhet.s3 |
tillegg leverer selskapet transport i form av dedikerte driftsopplegg for enkeltkunder, herunder
transport av tammer, malm og flydrivstoff. | tillegg til godstransport tilbyr ogsa CargoNet
terminaltjenester relatert til intermodale transporter gjennom sitt heleide datterselskap
RailCombi AS.

60 Prop. 1 S (2016 — 2017), Proposisjon til Stortinget (forslag til stortingsvedtak), For budsjettaret 2017 Utgiftskapitler: 13001380,
Inntektskapitler: 4300-4380, 5577, 5618, 5619, 5622 og 5624, s. 144.

61 CargoNet AS, Malmtrafikk AS, Cargolink AS, Hector Rail AB, Green Cargo AB, TX Logistik AB, Tagakeriet AB og Grenland Rail AS
62 Basert pa innrapporterte sikkerhetsindikatorer til tilsynet for aret 2015 stod CargoNet for henholdsvis ca. 64 % av alle kjorte
togkilometer og ca. 58 % av alle kjarte netto godstonnkilometer i Norge.

63 CargoNet Konsern, Arsregnskap 2015.
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Cargolink ble opprettet i juli 2008 som et selskap i Autolink Group-konsernet med mal om a
utvikle Autolinks fokus pa jernbanetransport, herunder transport av biler. Selskapet vokste
kraftig etter etableringen og utvidet virksomheten i januar 2011 til ogsa a omfatte intermodale
transporter. Malt utfra volum var intermodale transporter selskapets hovedomrade frem til
Cargolinks eier, Autolink, annonserte nedleggelse av selskapet i februar 2016. Frem til Autolink
besluttet a avvikle virksomheten innen godstransport med jernbane, var Cargolink den nest
stogrste aktgren i markedet for godstransport med jernbane i Norge malt i togkilometer.
Cargolink etablerte seg ogsa som operatgr pa terminaler og utfarte terminaltjenester i Oslo,
Bergen, Trondheim og Andalsnes, samt ogs4 tidligere i Narvik. Som terminaloperater leverte
Cargolink hovedsakelig tjenester til egen virksomhet.

Green Cargo AB ble etablert 1. januar 2001 og eies av den svenske staten giennom Narings-
departementet. Selskapet tilbyr logistikklasninger innenfor ulike virksomhetsomrader, men
hoveddelen av virksomheten er innenfor godstransport med jernbane. Frem til selskapets
beslutning om a utvide virksomheten i Norge pa varen 2016, besto selskapets virksomhet i
Norge stort sett av grenseskyssende transporter mellom Sverige og Norge. Green Cargo utfgrte
blant annet togframfgringen for DB Schenkers North Rail Express tog som frakter gods fra Oslo
til Narvik via Sverige. Siden mars 2016 har Green Cargo etablert seg som godstransportgr med
jernbane pa de innenlandske strekningene Oslo — Stavanger, Oslo — Bergen, Oslo — Andalsnes
og Oslo — Trondheim. Green Cargo er saledes per i dag CargoNets naermeste konkurrent.

Leveranderer av infrastrukturkapasitet og jernbanerelaterte tjenester
For & kunne tilby godstransport med jernbane trenger jernbaneforetakene ruteleier og tilgang til
terminaler og tjenester i terminaler, herunder lgfte- og lossetjenester.

Bane NOR skal som infrastrukturforvalter pa vegne av staten drifte, vedlikeholde og bygge ut
statens jernbaneinfrastruktur med tilhgrende anlegg og innretning. Som infrastrukturforvalter har
Bane NOR seerlig ansvar for kapasitetsfordeling, ruteplanlegging og operativ trafikkstyring.ss
Infrastrukturkapasiteten tildeles i form av ruteleier, jf. fordelingsforskriften § 7-1. Markedet for
levering av infrastrukturkapasitet er ansett for a vaere et naturlig monopol ut fra kostnadene
knyttet til investering i spor og annen infrastruktur.

Operatarer av serviceanlegg er en sammensatt gruppe av eiere av de enkelte anleggene og
operatarer som tilbyr tjenester pa anleggene. Jernbanerelaterte tjenester omfatter eksempelvis
lasting og lossing av gods pa terminaler. Avhengig av type serviceanlegg, er det forskjellige
aktgrer som tilbyr tjenester. Bane NOR har siden 2015 overtatt driftsansvaret for de storste
kombiterminalene i Norge. Bane NOR tilbyr i liten grad terminaltjenester som lasting og lossing
mv. selv, men har opprettet en godkjenningsordning for operatgrer pa terminalene. | dag er det
vanlig at jernbaneforetakene selv etablerer seg som operater pa terminalene for & utfgre de
tjenestene som er ngdvendig for & drive godstransport. | den forbindelse inngas det leieavtaler
til bygg, arealer mv. med Bane NOR.

Kunder

Kunder som benytter seg av godstransport med jernbane er i stor grad speditgrer og
bedriftskunder som har behov for & flytte starre volum av gods pa strekninger med en
godsterminal som start- og endepunkt. Klagen gjelder strekningen mellom Alnabru
Godsterminal i Oslo og Brattgra Godsterminal i Trondheim.

64 Regjeringens instruks for Jernbaneverket 12.juni 2009
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Ifelge opplysninger tilsynet har mottatt i saken kjaper bl.a. Posten Norge AS (Posten), PostNord
AS (PostNord), Autolink AS, DSV AS, Maersk, Rema, ASKO og DB Schenker AS
transporttjenester fra jernbaneforetak pa denne strekningen. Flere av disse var kunder hos bade
CargoNet og Cargolink i 2015 og hadde rammeavtaler med begge selskapene.

For mange av de ovenfor nevnte kundene er tilfellet slik at de ikke er sluttbrukerne av de varene
som transporteres, men at de er speditgrer som tilbyr logistikk- og distribusjonstjenester til de
endelige sluttbrukerne.

4.3 Det aktuelle markedet

4.3.1 Innledning

For & vurdere de konkurransemessige virkningene av Bane NORs tildeling av ruteleier i denne
konkrete saken, ma tilsynet ta stilling til hvilket marked som pavirkes av tildelingen som Green
Cargo har klaget over. Vurderingen av de konkurransemessige virkningene vil tiene som
grunnlag for a ta stilling til om Bane NORs fordeling av ruteleier i dette tilfellet farte til en
ugnsket utvikling i markedet, jf. tidligere jernbaneforskrift § 8-3.

Tilsynet vil med bakgrunn i det aktuelle markedet beregne markedsandeler og
markedskonsentrasjon. Konsentrasjonen i markedet er en indikator pa hvordan
konkurranseforholdene er, og saledes et utgangspunkt for vurderingen av hvordan Bane NORs
tildeling pavirker konkurransen og om det har skjedd en ugnsket utvikling.

4.3.2 Godstransport med jernbane pa strekningen Alnabru — Trondheim
Tilsynet anser at det aktuelle markedet i denne saken er godstransport med jernbane pa
strekningen Oslo — Trondheim mellom godsterminalene Alnabru og Brattgra.es

Utgangspunktet for denne vurderingen er at for kundene som gnsker a transportere gods pa
strekningen som klagen gjelder, og som gnsker & benytte jernbane som transportmiddel, vil ikke
transport med bil eller bat eller transporttjenester pa andre strekninger, vaere et reelt alternativ.
Vurderingen er etter tilsynets oppfatning i trdd med hvordan Kommisjonen har avgrenset
markeder i jernbanesektoren i lignende saker.es Tilsynet gjar likevel oppmerksom pa at det ikke
er gjort enn full markedsavgrensning etter EFTAs overvakningsorgans kunngjgring om
avgrensning av det relevante marked.s7 Det kan derfor ikke utelukkes at en
markedsavgrensning i trdd med kunngjgringen, ville gitt et annet resultat.

4.4 Vurdering av konkurransemessige virkninger av Bane NORs tildeling

4.41 Innledning

Tilsynet vil i det fglgende foreta en vurdering av om Bane NORs tildeling har pavirket
konkurransen pa strekningen mellom godsterminal Alnabru i Oslo og godsterminal Brattgra i
Trondheim pa en negativ mate, slik som klager pastar, og videre vurdere om dette har fert til en
ugnsket utvikling i markedet. Etter tilsynets oppfatning er det naturlig &8 sammenligne
konkurransesituasjonen fgr og etter Bane NORs refordeling. Dersom konkurransen i

65 For de stedene i de fglgende kapitlene hvor ogsa navnet Alnabru-Trondheim brukes som navn pa aktuell strekning i saken, er dette &
forsta som Oslo — Trondheim mellom godsterminalene Alnabru og Brattera.

66 Se bl.a. Case No Comp/M.5096 — RCA / MAV Cargo, Case No Comp/M.6150 — Veolia Transport / Trenitalia / JV, Case No
Comp/M.5480 — Deutsche Bahn / PCC Logistics og Case At.40098 — Blocktrains

67 Kunngjering fra EFTAs overvakningsorgan om avgrensning av det relevante marked innen konkurranseretten i Det europeiske
pkonomiske samarbeidsomrade (EQJS) — EFT L 200, 16. juli 1998, side 46 og E@S-tillegget til EF-tidende No 28, 16 juli 1998, side 3.
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utgangspunktet er begrenset, legger tilsynet til grunn at det skal mindre til for at en eventuell
forverring anses for en ugnsket utvikling i markedet.

Tilsynet anser at et sentralt moment i hvorvidt det er sunn konkurranse i et marked er at det er
tilfredsstillende konkurranse mellom flere aktgrer. Tilfredsstillende konkurranse gjennom at
aktegrene i markedet utaver tilstrekkelig konkurransepress pa hverandre vil normalt bidra til
lavere priser, eventuelt i kombinasjon med lavere kostnader, samt bedre kvalitet, service og
produktutvalg enn i en situasjon uten fungerende konkurranse. Dersom konkurranseintensiteten
svekkes, kan det innebzere en ugnsket utvikling i markedet, blant annet gjennom at aktgrer far
en mulighet til & utgve markedsmakt eller at markedsmakten styrkes.

Med markedsmakt menes vanligvis en bedrifts evne til & gjennomfere en varig og ikke
ubetydelig prisgkning, uten at omsatt kvantum synker sa mye at det blir ulgnnsomt. En aktgr
med markedsmakt kan i stgrre eller mindre grad opptre uavhengig av sine konkurrenter, kunder
og leverandgarer.

Markedsmakt kan komme til uttrykk gjennom hayere priser, ev. i kombinasjon med hgyere
kostnader, men kan ogsa gi utslag i darligere service, kvalitet og produktutvalg, og begrenset
produktutvikling.

Utevelse av markedsmakt innebeerer en slgsing i samfunnsgkonomisk forstand gjennom at
markedstilpasningen som oppstar gir en samlet ressursbruk som er mindre effektiv enn den ville
ha veert med virksom konkurranse.

Markedsandeler brukes til & beregne konsentrasjonen i markedet. Statens jernbanetilsyn legger
til grunn at hey markedskonsentrasjon normalt vil veere en ngdvendig, men ikke en tilstrekkelig
betingelse for & fastsla at konkurransen er begrenset. Tilsynet anser at jo hgyere
konsentrasjonen er i et marked, desto mer sannsynlig er det at konkurransen i markedet er
vesentlig begrenset.

Det er flere forhold som er relevante i vurderingen av graden av konkurranseintensitet i et
marked, og dermed ogsa for aktgrenes muligheter til & utgve markedsmakt. | tillegg il
markedskonsentrasjon vil konkurranseneerhet, ledig kapasitet, etableringshindringer, potensiell
konkurranse og kjgpermakt kunne pavirke graden av konkurranse i et marked.

4.4.2 Konkurransesituasjonen fgr Cargolinks uttreden og Bane NORs tildeling

Markedsandeler og konsentrasjon
Pa den aktuelle strekningen i denne saken, Alnabru — Trondheim, var det frem til 20. mars 2016
kun CargoNet og Cargolink som konkurrerte om a frakte gods med jernbane.

Tabellen nedenfor viser markedsandeler beregnet ut fra tildelte ruteleier pa strekningen Alnabru
— Trondheim for arene 2013 - 2015.68 Tilsynet anser at andeler basert pa tildelte ruteleier er et
egnet utgangspunkt for & beregne selskapenes markedsandelerse, da det er et uttrykk for den
kapasiteten som aktgrene har tilgjengelig og kan tilby kundene.

68 Basert pa statistikk fra Jernbaneverkets TIOS system.

69 Oftest brukes ogsa omsetningstall/verdi til & beregne markedsandeler, men er i denne sammenhengen blitt vurdert til & veere
uforholdsmessig vanskelig & innhente. Tilsynet ser heller ikke at det finnes grunner for at markedsandeler beregnet ved bruk av
omsetningstall/verdi vil fgre til at beregningene av markedsandeler vil bli vesentlig endret i denne saken.
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Tabell 1: Markedsandeler 2013 — 2015, mélt ved antall ruteleier pa strekningen Alnabru —
Trondheim. Kilde: Planlagte tog i TIOS.

Jernbaneforetak 2013 2014 2015
CargoNet AS 68,0% | 64,7% | 64,0%
Cargolink AS 320% | 353% | 36,0%

Tilsynet bruker Herfindahl-Hirschmann-indeksenzo (HHI-indeksen) som en indikator for
konsentrasjonsgraden i markedet. HHI-indeksen for strekningen er beregnet til 5390 og
indikerer at markedet var sterkt konsentrert i 2015.71

Videre tilsier CargoNets markedsandel pa over 60 % at selskapet for Cargolinks uttreden hadde
en sterk markedsstilling. Sterk markedskonsentrasjon og CargoNets hgye markedsandel tyder
isolert sett pa at konkurransen var svak pa strekningen Alnabru-Trondheim forut for Cargolinks
uttreden. Haye markedsandeler og sterk konsentrasjon er imidlertid ikke nok til & konkludere
med at konkurransen er svak. | tillegg er etableringshindringer, potensiell konkurranse og
hvorvidt kundene har kjgpermakt av betydning for om man kan si at konkurransen er svak.

Etableringshindringer og potensiell konkurranse

Etableringshindringer er en samlebetegnelse pa de forhold og betingelser som en bedrift star
ovenfor nar den vurderer a etablere seg i et marked. Etableringshindringer avgjer styrken pa
den potensielle konkurransen fra aktgrer som ikke er etablert i det aktuelle markedet.
Eksempler pa etableringshindringer er tilgang pa negkkelressurser, offentlige reguleringer,
irreversible investeringer og stordriftsfordeler.

For at trusselen om etablering skal legge begrensninger pd markedsaktgrenes atferd, ma
etableringen vaere sannsynlig, effektiv og tidsnaer. Hgye etableringshindringer tilsier at etablerte
aktgrer i mindre grad ma ta hensyn til at nye aktgrer kan etablere seg i markedet ved
eksempelvis en prisgkning. | markeder med lave etableringshindringer vil de etablerte aktgrene
veere forsiktige med & gke prisene fordi dette kan tiltrekke nye konkurrenter.

Videre ma etableringer veere av et slikt omfang at utgvelse av markedsmakt forhindres.
Etablering i liten skala, for eksempel i en nisje av markedet, vil ikke ngdvendigvis veere
tilstrekkelig for a disiplinere etablerte aktgrer.

En potensiell konkurrent er et foretak som ikke deltar i det aktuelle markedet for gyeblikket, men
som er i stand til eller kan forventes a gjare det i naer fremtid. Potensiell konkurranse forutsetter
at tilbydere, som reaksjon pa en prisgkning, evner & omstille salget/produksjonen og
markedsfgre produktene/tienestene i lapet av forholdsvis kort tid, uten at det medfarer
betydelige tilleggskostnader eller risiko.

Historisk sett har godstransport med jernbane vaert en del av monopolvirksomheten til det
statlige jernbanemonopolet i Norge. Etter markedsapning har nye aktgrer kommet til, men
seertrekk ved markedet gjgr etablering komplisert og kostnadskrevende for nye og mindre

70 HHI-indeksen beregnes ved & summere kvadratet av markedsandelene til aktgrene i et marked og er et mal pa graden av
markedskonsentrasjon.

71 EU Kommisjonen bruker fglgende tommelfingerregler/terskelverdier for HHI: Verdier under 1000 indikerer at markedet ikke er
konsentrert, verdier mellom 1000 og 2000 indikerer moderat konsentrasjon, mens verdier over 2000 er et uttrykk for at markedet har hgy
konsentrasjon.
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akterer. Ved siden av at det er knyttet betydelige kostnader til & etablere og drive
jernbanevirksomhet, er det ogsa et stort omfang av offentlige reguleringer og krav som
selskapene ma oppfylle. Tilsynet vil nedenfor giennomga de etableringshindringene som etter
tilsynets vurdering er av vesentligst betydning for konkurransen i markedet for godstransport
med jernbane.

Tilgang til infrastrukturkapasitet

Jernbaneforetak er avhengig av a fa tildelt ruteleier/infrastrukturkapasitet til og fra riktig terminal
for & kunne drive godstransport med jernbane, og dermed for & kunne konkurrere i markedet.
Tilgang til infrastrukturkapasitet, eller manglende tilgang, kan derfor veere en betydelig
etableringshindring i markedet for godstransport med jernbane.

Tilgang til infrastrukturkapasitet reguleres i fordelingsforskriften og fordeles av Bane NOR.
Mesteparten av kapasiteten tildeles gjennom den arlige ruteplanprosessen som er regulert i
fordelingsforskriften kapittel 7. Dette farer til at jernbaneforetakene normalt ma bestille ruteleier
neer ett ar far transporten starter. Lang ledetid krever stor grad av planlegging fra aktgrenes
side og medfarer en betydelig risiko knyttet til etablering eller utvidelse av virksomhet. For nye
aktarer kan det veere vanskelig & tiltrekke seg kunder og innga kundeavtaler sa lang tid far
transporten starter. Dette er seerlig problematisk for sma/nye aktgrer som enna ikke har
opparbeidet seg en kundebase.

Bade antall ruteleier og tidspunkt for ruteleiene som Bane NOR tildeler til godsforetakene er av
stor betydning for om et foretak vil vaere konkurransedyktig. Antall ruteleier som et selskap blir
tildelt er vesentlig for om selskapet kan oppna tilstrekkelig godsvolum fra kunder til & dekke de
samlede kostnadene ved & drive transport og ngdvendig terminalvirksomhet pa den aktuelle
strekningen. Videre er tidspunktene for ruteleiene selskapene blir tildelt viktig for om man greier
a tiltrekke seg kunder. Det er fordi kundene har behov for & fa levert godset pa spesifikke
tidspunkt av dggnet. Etter det tilsynet er kjent med er det pa enkelte strekninger knapphet pa
ruteleier som tilfredsstiller behovene til jernbaneforetakenes kunder. Det innebeerer at hvem
Bane NOR fordeler de ulike ruteleiene til kan ha stor betydning for hvilket selskap som vinner
kunden.

Selv om ruteleier ikke omsettes i et marked, men mer gjennom en skjgnnsbasert, offentlig
administrert ordning, kan man si at jernbaneforetakene ogsa konkurrerer om a sikre seg
ruteleier. Det er fordi Bane NOR i en knapphetssituasjon baserer beslutning om fordeling utfra
hvilket foretak som kan pavise starst reelt behov for ruteleie, enten basert pa inngéatte avtaler
om transporttjenester, eller basert pa sgkers utsikter til & innga slike avtaler, se Network
Statement 2016 punkt 3.4.1 om samordningsprosessen. Dersom flere foretak sgker om samme
ruteleie, ma derfor foretakene i forkant av sgknadsprosessen ha tiltrukket seg kunder eller
inngatt kundeavtaler for & vaere konkurransedyktig i Bane NORs s@knadsprosess. For kunder
kan det vaere stor usikkerhet forbundet med a innga forpliktende avtaler med aktgrer som fra fgr
ikke har ruteleier eller er etablert pa en strekning. Knapphet pa infrastrukturkapasitet fungerer
derfor som en vesentlig etableringshindring for nye aktgrer som gnsker & etablere seg i
godstransportmarkedet.

Etter tilsynets vurdering er infrastrukturkapasitet i form av ruteleier fordelt av Bane NOR en helt
ngdvendig innsatsfaktor i markedet for godstransport med jernbane. Tilsynet anser at knapphet
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og manglende tilgang pa konkurransedyktige ruteleier er en betydelig etableringshindring i
jernbanemarkedet.

Pa strekningen mellom godsterminalene Alnabru og Brattgra var det i 2015 og 2016 knapphet
pa konkurransedyktige ruteleier.

Materiell

Tilgang pa materiell i form av kjgretey av ulik starrelse, type og fremdriftsteknologi er en sentral
innsatsfaktor i markedet for levering av godstransport med jernbane. Typen kjgretgy kan veere
avgjerende for hvor egnet en akter er til & tilby godstransport med jernbane for spesifikke
oppdrag. En stor kjgretoysflate fordelt pa forskjellige typer lokomotiver og vogner gir i tillegg
fleksibilitet for aktgrene.

Dersom akterene ikke har tilgjengelig kjeretay ved oppstartstidspunkt for et kundeoppdrag,
avhenger deres tilbud enten av ombygging av eksisterende kjgretay, leie, kjgp av kjgretoy i et
annenhandsmarked eller investering i nye kjgretay. | jernbanemarkedet kan dette vanskelig
gjennomfgres pa kort tid pa grunn av bl.a. offentlige reguleringer som krever at alle kjgretgy ma
ha en godkjenning fra sikkerhetsmyndigheter fgr de kan tas i bruk.

Usikkerhet med hensyn til tilgang til ruteleier og kunder, samt kostnadene forbundet med
godkjenning og anskaffelse av materiell, gjgr at det er risikofylt for nye og mindre aktgrer a
investere i materiell.

Offentlige reguleringer

For at en akter skal kunne kjgre godstransport med jernbane i Norge méa akteren ha en lisens,
et sikkerhetssertifikat del A72 og et sikkerhetssertifikat del B7s, samt bli tildelt ruteleier. | tillegg
ma bade personell og materiell som jernbaneforetaket bruker veere sertifisert, godkjent og
vedlikeholdt i henhold til regelverket.

Kravene til lisens, sikkerhetssertifikat, godkjent materiell/personell og ruteleie, er alle regulert
gjennom spesifikke bestemmelser i jernbanelovgivningen som alle aktgrene ma overholde.
Dette innebaerer at for & drive med godstransport med jernbane mé aktgrene kunne
dokumentere at de innehar ngdvendig jernbanekompetanse pa en rekke omrader. Eksempelvis
ma aktgrene fgr de far innvilget et sikkerhetssertifikat del A kunne dokumentere pa forhand at

de innehar den ngdvendige kompetansen angaende blant annet sikkerhet, risiko, og beredskap.

Videre ma det for en innvilgelse av et sikkerhetssertifikat del B blant annet dokumenteres at
aktgren har et opplegg pa plass for oppleering av fgrere, opplastere og skiftere for trafikk i
Norge.

For & overholde kravene i de spesifikke jernbanereguleringene ma jernbaneforetakene padra
seg betydelige kostnader knyttet til styring, sgknads- og tillatelsesprosesser, farerkompetanse,
administrasjon mv. For en ny og liten akter som har et mindre volum & spre faste kostnader p3,
kan dette fgre til at etablering og drift er ulgnnsomt.

72 Sikkerhetssertifikat del A er et europeisk sikkerhetssertifikat som viser at akteren tilfredsstiller krav til et generisk
sikkerhetsstyringssystem.

73 Sikkerhetssertifikat del B er et sikkerhetssertifikat som viser at aktaren oppfyller spesifikke nasjonale krav som er satt med henblikk pa
risikohandtering og sikker bruk av jernbanenettet i Norge.
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Stordriftsfordeler

Jernbanetransport er karakterisert som en transportform med hgye faste kostnader og relativt
moderate marginalkostnader, noe som gjer seg utslag i at det er betydelige stordriftsfordeler
tilstede i produksjon av jernbanetransport.74 Faste kostnader er bl.a. knyttet til anskaffelse og
vedlikehold av materiell, terminalvirksomhet, personell og administrasjon.

Tilsynet legger til grunn at det er vesentlige stordriftsfordeler tilstede i produksjonen av
godstransport med jernbane pa strekningen Oslo — Trondheim. Dette underbygges bl.a. av
informasjon som Green Cargo har fremvist i sakens anledning som viser at selskapets
budsjetterte omsetning med to ruteleier er ca. [} % hayere enn med kun ett ruteleie, mens
selskapets budsjetterte terminalkostnader kun er ca. || % hgyere med to ruteleier.7s

Det at stordriftsfordeler er tilstede i produksjonen av jernbanetjenester farer til at pris, volum og
tilgjengelig kapasitet henger tett sammen. Lave volumer er assosiert med hgye priser, middels
haye volumer er assosiert med lave priser, mens veldig haye volumer (maks kapasitet) igjen er
assosiert med hgye priser.7e Nye aktgrer som forsgker & etablere seg i markedet er derfor
avhengige av & bade ha tilstrekkelig tilgjengelig kapasitet og nok volum til & kunne senke sine
enhetskostnader til et niva som gjgr dem i stand til & tilby konkurransedyktige priser.

Stordriftsfordelene i jernbanetransport gjgr at etablering i liten skala vanskelig vil fare til at nye
aktarer vil kunne tilby et prisnivd som legger press pa etablerte aktgrer som nyter godt av
stordriftsfordeler.

Oppsummering - tilsynets vurdering av etableringshindringer

Etter tilsynets vurdering er det hgye etableringshindringer til markedet for godstransport med
jernbane pa strekningen Alnabru-Trondheim spesielt og i Norge generelt. P4 grunn av knapphet
pa ruteleier, hgye faste kostnadene og stordriftsfordeler forbundet med & drive jernbane- og
terminalvirksomhet, og omfattende offentlige krav til virksomhetene, anser tilsynet at
etableringshindringene er hgye og sannsynligheten er liten for at det vil skje en tidsnaer
nyetablering som vil styrke konkurransen.

Oppsummering - tilsynets vurdering av potensiell konkurranse

Etableringshindringene kan vaere noe lavere for aktgrer som er etablert i tiigrensende markeder
enn for nye aktgrer. Med tilgrensende markeder menes enten aktgrer som opererer utenfor det
aktuelle geografiske omradet, slik som Green Cargo gjorde mens Cargolink fortsatt var tilstede
pa den aktuelle strekningen, eller aktgrer som i dag er aktive innen nisjedeler av
jernbanemarkedet eller i andre deler av transportmarkedet. Dette kan eksempelvis veere
jernbaneforetak som allerede innehar sikkerhetssertifikater og lisens i andre EU/EQJS-land.

Selv om etableringshindringene for aktarer i tilgrensende markeder er noe lavere enn for nye
aktegrer, anser tilsynet at de generelt hgye etableringshindringene i markedet tilsier at
hindringene ikke er tilstrekkelig lave for a tillate en tidsnaer nyetablering som vil styrke
konkurransen. Tilsynet anser derfor at den potensielle konkurransen i markedet for
godstransport med jernbane pa strekningen Oslo-Trondheim ikke er sterk nok til & endre
konklusjonen om at det er lite sannsynlig med tidsnaere nyetableringer.

74 For en neermere beskrivelse av stordriftsfordelene i produksjonen av jernbanetransport, se bl.a. s. 64 i OE-rapport 2015-9,
Konkurranseanalyse av godstransportmarkedet, skrevet av Oslo Economics pa oppdrag fra Samferdselsdepartementet.

75 Brev av 19. mai 2016 fra Thommesen v/Green Cargo AB til Statens jernbanetilsyn.

76 OE-rapport 2015-9, Konkurranseanalyse av godstransportmarkedet, skrevet av Oslo Economics pa oppdrag fra
Samferdselsdepartementet, s. 71.
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Kjopermakt

Kjepermakt kan motvirke muligheten en eller flere aktgrer har til & utgve markedsmakt. Med
kjgpermakt menes at en kjagper, pa grunn av sin posisjon i markedet og den kommersielle
betydningen kjaperen har for leverandgren, kan motvirke at en aktar gker prisene, senker
kvaliteten pa varen eller tienesten, eller pa en annen mate leverer til darligere betingelser for
kjigperen. Kjgpermakt kan blant annet gi seg utslag i at kunden truer med a bytte leverandgr
eller starter egen virksomhet.

Kjgpermakt far betydning for konkurransesituasjonen i et marked nar en kjgper innen rimelig tid
har mulighet til & bytte til en annen tilbyder eller har mulighet til a fa potensielle tilbydere til &
etablere seg i markedet.

For & kunne utgve kjgpermakt, ma kjgperen ha mulighet til & sette ulike tilbydere opp mot
hverandre i konkurranse om et oppdrag. Dette kan vaere vanskelig dersom det kun er et fatalls
aktegrer som konkurrerer i markedet og/eller om aktgrene som konkurrerer driver under full
kapasitetsutnyttelse og mangler ledig kapasitet. Gitt et tilfelle med to foretak hvor kun det ene
har mangel pa kapasitet, vil kundene som @nsker varene sine transportert med jernbane kunne
ende opp i en situasjon hvor de pa kort sikt kun har en reell tilbyder av slike tjenester.

Tilsynets vurdering av kjgpermakt

Bade far og etter Bane NORSs refordeling av det omstridte ruteleiet er det kun to tilbydere av
godstransport med jernbane pa strekningen mellom Oslo-Trondheim. Uttalelser fra kundene i
saken tyder pa at de anser konkurranse mellom flere tilbydere av godstransport med jernbane
som sentralt for at de skal kunne uteve kjgpermakt.

Green Cargo og CargoNet har videre i mater7z med tilsynet informert om at det er vanlig praksis
i markedet for godstransport med jernbane at kunder inngar rammeavtaler med flere
jernbaneoperatgrer samtidig. Det at markedet for godstransport med jernbane fungerer pa
denne maten anser tilsynet er et tegn pa at kundene innehar en viss kjgpermakt. Kundene som
inngar rammeavtaler med flere jernbaneoperatarer far gjennom denne mekanismen en
anledning til & sammenligne tilbudene de far fra aktarene og spille disse ut mot hverandre.
Ledig kapasitet hos hvert jernbaneforetak er derimot en forutsetning for at kundene effektivt skal
kunne bruke kjgpermakt pa denne mate.

Kundene Posten Norge AS (Posten), DB Schenker og PostNord har i sakens anledning gitt
uttrykk for at det er viktig for dem & kunne ha flere aktgrer a kunne spille pa nar de velger hvem
de skal plassere sine volum hos. Posten uttaler bl.a. at «<som stor kunde pa jernbanetransport,
er Posten opptatt av at det er sunn konkurranse i dette markedet».7s PostNord uttaler at «[det]
for PostNord er viktig med konkurranse pa bane, og i denne sammenheng kunne bidra med
volumer og forutsigbarhet for at en ny akter skal kunne etablere seg».79 DB Schenker uttaler pa
sin side at «det [er] viktig & opprettholde konkurranseeffekten med flere aktarer pa de norske
jernbanestrekningene».so

Tilsynets vurdering er derfor at kundene pa strekningen Alnabru - Trondheim innehar en viss
kjgpermakt, men at denne makten er begrenset av at det kun er to aktgrer pa strekningen.

77 Mgte med Green Cargo 3. mai 2016 og mgte med CargoNet 20. mai 2016.
78 Brev fra Posten Norge AS av 10. juni 2016.

79 E-post fra PostNord av 7. juni 2016.

80 E-post fra DB Schenker AS av 20. juni 2016.
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Konklusjon - Konkurransesituasjonen for Bane NORs tildeling

Etter tilsynets oppfatning er markedet for godstransport med jernbane pa strekningen Alnabru —
Trondheim sterkt konsentrert, med kun to akterer tilstede pa strekningen. Malt i antall tildelte
ruteleier var CargoNet den stgrste aktgren i 2015, med en markedsandel pa 64 %.

Tilsynet har videre kommet til at det er betydelige etableringshindringer og begrenset potensiell
konkurranse i markedet. Etter tilsynets vurdering begrenses kundenes kjgpermakt pa
strekningen av at det er fa aktgrer pa strekningen og mangel pa kapasitet.

Tilsynets samlede vurdering av konkurransesituasjonen fgr Bane NORs tildeling av 8. mars
2016 er derfor at konkurransen i markedet var begrenset eller svak allerede for Cargolinks
uttreden fra markedet og Bane NORs refordeling av ruteleier.

4.4.3 Konkurransesituasjonen etter Bane NORs tildeling av det omstridte ruteleiet til
CargoNet — hvorvidt en ugnsket utvikling i markedet har oppstatt

Tilsynet vil i dette kapittelet beskrive de forventede konkurransemessige effektene av Bane
NORs tildeling av det omstridte ruteleiet til CargoNet i markedet for godstransport med jernbane
pa strekningen Alnabru — Trondheim. Videre vil tilsynet sammenligne konkurransesituasjonen i
markedet far og etter Bane NORs tildeling for til slutt konkludere om Bane NORs tildeling har
fart til en forverring av konkurransen, og dermed en ugnsket utvikling og situasjon i markedet.

Markedsandeler og konsentrasjon

Som nevnt har tilgang pa infrastrukturkapasitet veert en begrensende innsatsfaktor pa
strekningen Alnabru — Trondheim. Det er derfor klart at bade CargoNets markedsandel og
markedskonsentrasjonen vil gke som fglge av Bane NORSs tildeling av ett av Cargolinks
innleverte ruteleier til CargoNet. Det trekker isolert sett i retning av at konkurransen forverres
som fglge av Bane NORs refordeling og at CargoNets markedsstilling ytterligere styrkes
sammenlignet med konkurransesituasjonen fgr refordelingen.

Tilsynet har anslatt CargoNets og Green Cargos markedsandeler etter Bane NORs refordeling i
2016 ved a tilordne Cargolinks tildelte ruteleier pa strekningen for 2015 likt mellom selskapene.
Etter tilsynets beregninger gker CargoNets markedsandel anslagsvis fra 64 % for tildeling til 82
% etter tildeling. Green Cargos markedsandel anslas til 18 %. Konsentrasjonen i det aktuelle
markedet malt ved HHI-indeksen gker ogsa som felge av forskyvningen i markedsandeler til
CargoNets fordel.s1

Etter tilsynets vurdering tilsier den betydelige gkningen i CargoNets markedsandel sammen
med sterkere konsentrasjon pa at konkurransen blir ytterligere forverret som felge av Bane
NORs tildeling pa strekningen Alnabru — Trondheim.

Som nevnt tidligere, er haye markedsandeler og et konsentrert marked likevel ikke alene
tilstrekkelig for & konkludere med at konkurransen i markedet er begrenset. | det felgende
draftes kort etableringshindringer, potensiell konkurranse, bortfall av konkurransepress og
kjigpermakt i etterkant av tildelingen av det omstridte ruteleiet til CargoNet. Tilsynet legger til

81 HHI-indeksen for strekningen etter Jernbaneverkets tildeling er beregnet til 7045.
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grunn at tilsvarende vurderinger som gjort i punkt 4.4.2 ogsa gjelder etter Bane NORs tildeling
og gjentar ikke disse her.

Etableringshindringer og potensiell konkurranse

Tilsynet er av den oppfatning at en aktar som gnsker a etablere seg pa strekningen Alnabru —
Trondheim vil mgte betydelige etableringshindringer ogsa i etterkant av Bane NORs refordeling
av ruteleier. Tilsynet legger derfor til grunn at det fremdeles er betydelige etableringshindringer
og begrenset potensiell konkurranse ogsa etter Bane NORs refordeling av det omstridte
ruteleiet til CargoNet.

Bortfall av konkurransepress og kjspermakt

Green Cargo har i forbindelse med sin klage anfgrt at Bane NORs beslutning om fordeling av
ledig infrastrukturkapasitet medfgrer at Green Cargo ikke vil veere i stand til a dekke
ettersparselen fra Cargolinks tidligere kunder som de har inngatt avtale med.s2 Utfra
opplysningene i saken, blant annet fra kundene, finner tilsynet at denne anfarselen gir en riktig
beskrivelse av Green Cargos kapasitet for ruteplan 2016.

Etter tilsynets oppfatning tilsier det at Bane NORs fordeling av ruteleier har medfert at den ene
av to aktgrer pa strekningen Alnabru — Trondheim ikke hadde tilstrekkelig kapasitet i form av
ruteleier ut ruteplanperioden for 2016 til & dekke etterspgrselen fra Cargolinks tidligere kunder. |
sa tilfelle var Green Cargo pa kort sikt ikke i stand til & konkurrere effektivt med CargoNet om
kundene. Det omfatter bade Cargolinks tidligere kunder og eventuelt nye kunder og volumer.
Videre vil det at Green Cargos kapasitet er fullt utnyttet bidra til & redusere kundenes
kjgpermakt. Det er fordi Green Cargo ikke vil kunne levere tilbud i forbindelse med
kundeforespeorsler sa lenge kapasiteten er fullt utnyttet.

Green Cargos mangel pa kapasitet kan pa kort sikt Iagses dersom det finnes alternative
konkurransedyktige ruteleier eller andre mater a utvide Green Cargos kapasitet pa. Bane NOR
har opplyst tilsynet om at Green Cargo etter tildelingsbeslutningen ble tilbudt et alternativt
ruteleie.s3 Dette ruteleiet har Green Cargo informert om at selskapet ikke har tatt imot pa grunn
av at det ikke er konkurransedyktig. Dette skyldes hgye kostnader forbundet med bruk av flere
lokomotiver og fordi tidspunktene for det alternative ruteleiet ikke er tilpasset Cargolinks tidligere
kunders behov.s4 | mate med tilsynet av 20. mai 2016 har ogsa CargoNet gitt uttrykk for at det
alternative ruteleiet som er tilbudt Green Cargo ikke er & regne som likeverdig med det
omstridte ruteleiet. Tilsynet legger ut fra disse opplysningene til grunn at det ikke fantes
alternative konkurransedyktige ruteleier for Green Cargo.

Tilsynet har videre i telefonsamtale med Bane NOR fatt opplyst at Green Cargo har fatt
dispensasjon fra Bane NOR lokalt til & kjere lengre tog. Tilsynet er ikke kjent med omfanget av
denne dispensasjonen, men antar at det kan ha avhjulpet noe pa Green Cargos
kapasitetsmangel.

For tilsynet fremstar det som klart at CargoNet etter Bane NORs tildeling har hatt ledig
kapasitet, noe som informasjon innhentet fra kundene i saken underbygger. For eksempel har
Posten Norge AS (Posten) informert tilsynet om at Posten i utgangspunktet hadde til hensikt &
la Green Cargo overta volumene som tidligere ble fraktet med Cargolink. Som fglge av Bane

82 Brev med klage til Statens jernbanetilsyn av 31. mars 2016.
83 Mate mellom Statens jernbanetilsyn og Jernbaneverket 19. april 2016.
84 Brev av 31. mars 2016 fra Green Cargo AB med klage til Statens jernbanetilsyn.
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NORs beslutning ble imidlertid deler av volumet flyttet over til CargoNet siden Green Cargo ikke
fikk tilgang pa flere rutetider.ss

Opplysningene i saken tyder derfor pa at Bane NORs fordeling av det omstridte ruteleiet til
CargoNet har medfart at Green Cargo ble satt i en situasjon med mangel pa kapasitet, mens
CargoNets kapasitet er gket sammenlignet med situasjonen forut for Bane NORs tildeling. Etter
tilsynets vurdering innebaerer dette isolert sett at Green Cargo som ny aktar pa strekningen i
ruteplan 2016 ikke vil kunne utgve samme konkurransepress som Cargolink tidligere var i stand
til pA samme strekning. Manglende kapasitet hos Green Cargo svekker ogsa etter tilsynets
vurdering kundenes kjgpermakt. Kunders valg om a flytte volum som opprinnelig skulle kjgres
med Green Cargo til CargoNet, som et resultat av at Green Cargo ikke har flere
konkurransedyktige ruteleier, er etter tilsynets vurdering en tydelig indikasjon pa dette. En
fordeling av det omstridte ruteleiet til CargoNet har derfor etter tilsynets vurdering medfart
ytterligere svekket konkurranse og at CargoNet mgter mindre konkurransepress i markedet for
godstransport med jernbane pa strekningen Alnabru — Trondheim.

Utvidelse av kapasitet pa strekningen i ruteplan 2017

Tilsynet har fatt opplysninger fra Bane NOR om at infrastrukturkapasiteten pa strekningen er
blitt utvidet slik at begge aktgrene har fatt tilgang pa flere ruteleier i ruteplanen for 2017. Bane
NOR opplyser pa sine nettsider at det i ruteplanen for 2017 er lagt inn atte togpar per degn pa
strekningen Alnabru - Trondheim, fem for CargoNet og tre for Green Cargo.ss Tilsynet antar
derfor at det ikke vil vaere en tilsvarende mangel pa kapasitet pa strekningen Alnabru —
Trondheim i 2017 som det var i 2016. Siden Green Cargo har fatt gkt kapasitet og dermed vil
kunne kjgre flere tog i ruteplan for 2017 enn i 2016, vil Green Cargos posisjon i markedet trolig
styrkes. Pa sikt legges det derfor til rette for en forbedring i konkurranseforholdene mellom
CargoNet og Green Cargo pa strekningen. Ruteplanen for 2017 ble iverksatt 12. desember
2016.

Selv om Bane NORs beslutning om refordeling av ruteleier etter Cargolinks uttreden av
markedet pa kort sikt medfarte redusert konkurranse og dermed en ugnsket utvikling/situasjon i
markedet, synes det som dette er rettet opp i ruteplanen for 2017.

Konklusjon

Tilsynets samlede konklusjon er at Bane NORs fordeling av det omstridte ruteleiet til CargoNet
pa kort sikt (i ruteplan 2016) medfarer at konkurransen pa strekningen Alnabru — Trondheim
reduseres og at CargoNets markedsposisjon styrkes sammenlignet med
konkurransesituasjonen i markedet fgr Cargolinks uttreden. P& grunn av hgye
etableringsbarrierer og svak kjgpermakt vil ikke nyetableringer, potensiell konkurranse eller
tilstrekkelig press fra kundene avhjelpe denne endringen i konkurranseforholdene. Pa kort sikt
fgrer derfor Bane NORs tildeling av det omstridte ruteleiet til CargoNet til en ugnsket utvikling i
markedet.

Pa lengre sikt, og allerede fra oppstart for ruteplanperioden 2017, vil konkurranseforholdene
endre seg ved at Green Cargo far gkt kapasitet i form av & veere tildelt flere ruteleier pa
strekningen Alnabru-Trondheim. @kningen i Green Cargos kapasitet innebaerer etter tilsynets

85 Brev av 10. juni 2016 fra Posten Norge AS til Statens jernbanetilsyn
86 Nyhet publisert 19. oktober 2016 pa Jernbaneverkets nettside, Ekspresstog pa Vestfoldbanen og flere godstog:
http://www.jernbaneverket.no/Nyheter/Nyhetsarkiv/2016/ekspresstog-pa-vestfoldbanen-og-flere-godstog/
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oppfatning at selskapet fremover vil vaere en mer jevnbyrdig konkurrent til CargoNet og et mer
reelt alternativ for kundene. Pa lengre sikt synes skaden derfor & vaere motvirket av Bane NORs
tildeling av flere ruteleier til Green Cargo for ruteplan 2017 som ble iverksatt 11. desember
2016.

Tilsynets samlede vurdering er derfor at det na ikke er aktuelt a treffe beslutning om
hensiktsmessige tiltak, jf. jernbaneforskriften § 11-1 syvende ledd, for & rette pa den ugnskede
utviklingen i konkurransen i markedet som Bane NORs tildeling av det omstridte ruteleiet il
CargoNet fgrte til pa kort sikt i 2016.
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5 Vedtak

Tilsynet har funnet at Bane NORs tildeling av det omstridte ruteleiet ikke ble foretatt i henhold til
kravet om likebehandling i fordelingsforskriften § 3-1, sml. den nye jernbaneforskriften § 4-1.
Videre har tilsynet funnet at tildelingen har ledet til en ugnsket markedsutvikling etter
jernbaneforskriften § 8-3, sml. den nye jernbaneforskriften § 11-1 syvende ledd. Ettersom ny
ruteplan for 2017 allerede har tradt i kraft, ville det imidlertid ha vaert uten praktisk betydning a ta
Green Cargos konkrete pastand om omgjering av Bane NORs beslutning helt eller delvis il
fglge. Foranlediget av den aktuelle saken finner imidlertid tilsynet grunnlag for a treffe vedtak
rettet mot Bane NORs fremtidige handtering av tilsvarende situasjoner og behandling av
sgknader i tilfelle av konflikt.

Statens jernbanetilsyn palegger med hjemmel i jernbaneforskriften § 11-2 annet ledd jf. § 11-1
syvende ledd Bane NOR &

(1) itrad med fordelingsforskriften § 3-1, jf. 2-2 punkt 3 og den nye jernbaneforskriften § 4-
1, jf. § 5-2 nr. c utarbeide relevante prinsipper og kriterier som dekker situasjoner der
ruteleier tilbakeleveres og refordeles i lapet av en ruteplanperiode. Prinsippene og
kriteriene skal fremga av nettveiledningen innen seks maneder fra vedtakstidspunktet.

(2) itilfeller av sgknadskonflikt i situasjoner som omtalt i punkt (1) fgrste setning foreta en
objektiv gjennomgang og vurdering av opplysninger og dokumentasjon mottatt i
tilknytning til de respektive sgknadene i trad med fordelingsforskriften § 3-1, jf. § 7-4
forste ledd og den nye jernbaneforskriften § 4-1, jf. § 8-6 farste ledd. Bane NOR ma
herunder innhente dokumentasjon eller pa annen mate sgke a verifisere udokumenterte
opplysninger fremlagt av sgkerne, saerlig der opplysningene er av sentral betydning for
beslutningen om fordeling.

(3) itilfeller som nevnt i punkt (2) fgrste setning utarbeide dokumentasjon under
saksbehandlingen som redegjer for hvilke vurderinger som ligger til grunn for Bane
NORs tildeling, herunder hvordan Bane NOR har vurdert de respektive sgknadene pa
bakgrunn av de relevante prinsippene og kriteriene i trad med fordelingsforskriften § 3-1
og den nye jernbaneforskriften § 4-1.

(4) itilfeller som nevnt i punkt (2) farste setning gi en skriftlig begrunnelse til sgkerne for
Bane NORs beslutning om tildeling. Det skal fremga av begrunnelsen at Bane NORs
tildeling er foretatt i henhold til de oppstilte prinsippene og kriteriene i traéd med
fordelingsforskriften § 3-1 og den nye jernbaneforskriften § 4-1, herunder hvilke
vurderinger som ligger til grunn for tildelingen.

(5) innen utlgpet av januar 2018 sende tilsynet en skriftlig redegjerelse for hvordan Bane
NOR har fulgt opp punktene (1) - (4).

Med hilsen
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Erik @. Reiersogl-Johnsen
Direkter

Dokumentet er elektronisk godkjent og sendes uten signatur
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