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1 Введення і огляд
Європейська Спільнота почала законодавчий процес лібералізації європейських залізниць у 1991р. Директива 91/440 (зі змінами, внесеними Директивою 2001/12/ЄС) є наріжним каменем Першого залізничного пакету, прийнятого 2001р. Директива визначає потребу більшої інтеграції європейської залізничної системи у все більш і більш конкурентний ринок. Початково пропозиція передбачала вимогу повного розмежування керівництва інфраструктурою від перевізників, але Європейська Рада не погодилася на це. Було досягнуто компромісу, коли дві сфери діяльності могли залишатися в якості окремих підрозділів у рамках однієї організації, за умови окремого бухгалтерського обліку та незалежності в прийнятті рішень. Але, щоб зняти зацікавленості у дискримінаційній поведінці, принципові функції виділення пропускної здатності, стягнення оплати та ліцензування не можуть виконуватися тією ж організацією, яка надає і залізничні послуги (наприклад, такими історичними перевізниками у державах-членах, яка DB
 або SNCF
).
Основні положення директиви
Ця Директива застосовується до управління залізничною інфраструктурою і до процесів перевезень залізничних підприємств, які засновані або будуть засновані в одній з держав-членів, за винятком залізничних підприємств, діяльність яких обмежена наданням виключно міських, приміських або регіональних перевезень.

· Незалежність управління
Країни Європейського Союзу (ЄС) повинні вжити необхідні заходи для забезпечення незалежного статусу залізничних підприємств у сфері управління, адміністрування і внутрішнього контролю за адміністративними, економічними і фінансовими питаннями, відповідно до якого вони, зокрема, матимуть майно, бюджет і рахунки, відокремлені від майна, бюджету і рахунків Держави.

Держави-члени повинні також вжити необхідні заходи для того, щоб дати можливість залізничним підприємствам пристосувати свою діяльність до потреб ринку і здійснювати таку діяльність, за яку відповідають їхні керівні органи, в інтересах надання ефективних і відповідних послуг з найнижчими можливими витратами, необхідними для забезпечення якості перевезень.

· Відокремлення управління інфраструктурою та процесів перевезень 
Держави-члени повинні забезпечити відокремлення управління інфраструктурою та процесів перевезень за рахунок запровадження окремих звітів про фінансові результати та балансових звітів та окремого оприлюднення результатів комерційної діяльності залізничних компаній, які надають транспортні послуги, і комерційної діяльності, пов’язаної з управлінням залізничної інфраструктурою. Державні кошти теж повинні відображати цей поділ і кошти, які надаються одній з цих двох сфер діяльності, не можуть передаватися іншій. 
Держави ЄС самостійно відповідають за розвиток своїх національної залізничної інфраструктури, але при цьому вони повинні враховувати, коли необхідно, загальні потреби Спільноти.
· Доступ до залізничної інфраструктури
Залізничні підприємства, які підпадають під дію цієї директиви, отримують доступ до інфраструктури в усіх інших державах ЄС для виконання всіх залізничних вантажних перевезень та міжнародних пасажирських перевезень. 
· Контрольні задачі Комісії
Комісія контролюватиме технічні та економічні умови та розвиток ринку європейського залізничного транспорту, у тісній співпраці як з представниками країн ЄС, так і відповідних галузей для кращої оцінки ефективності та результатів прийнятих заходів.
· Питання безпеки
Питання безпеки, про які йдеться у Директиві 91/440, треба розглядати з огляду на Директиву 2004/51/ЄС від 29 квітня 2004, яка внесла зміни у Директиву Ради 91/440/ЄЕС щодо розвиток залізниць Спільноти і якою визначено, що будь-яке залізничне підприємство, яке надає послуги з залізничних перевезень, укладає необхідні угоди на підстави державного або приватного права з органами, відповідальними за інфраструктуру, яку воно використовує. Умови, які регулюють такі угоди, повинні бути недискримінаційними і прозорими, у відповідності до положень Директиви 2001/14/ЄС від 26 лютого 2011 про розподіл пропускної здатності залізничної інфраструктури та стягнення платежів за використання залізничної інфраструктури та сертифікацію безпеки. 
· Супутні законодавчі документи
- Комюніке Комісії від 17 листопада 2010р. про розвиток єдиного європейського залізничного простору [COM (2010) 474 final.

- Регламент (ЄК) № 1370/2007 Європейського Парламенту та Ради від 23 жовтня 2007р. про громадські пасажирські перевезення залізничним та автомобільним транспортом, яким скасовано Регламенти Ради (ЄЕС) № 1191/69 та № 1107/70.
- Директива 2001/14/ЄС від 26 лютого 2011 про розподіл пропускної здатності залізничної інфраструктури та стягнення платежів за використання залізничної інфраструктури та сертифікацію безпеки.
- Директива Ради 91/18/ЄС від 19 червня 1995 р. про ліцензування залізничних підприємств.
2 Стратегія розвитку для плану імплементації
Угода про асоціацію передбачає, що Директива Ради 91/440/ЄЕК повинна бути імплементована через 8 років після вступу в дію Угоди (тобто до 1 листопада 2022р.).

Розпорядження Кабінету Міністрів України № 1148р від 26 листопада 2014 «Про схвалення розроблених Міністерством інфраструктури планів імплементації деяких актів законодавства ЄС з питань залізничного транспорту» включає імплементацію Директиви 91/440/ЄЕС.

Це європейське законодавство встановлює загальну схему, якою визначається організаційна структура діяльності залізничного транспорту, залишаючи національному урядові право на вибір конкретних підходів до реформування.
Більшість урядів вибрали можливість збереження інфраструктури у державній власності шляхом створення державної агенції (неміністерського державного управління) для управління нею (Данія, Фінляндія, Нідерланди, Норвегія, Швеція). Франція та Португалія заснували незалежні вже з самого початку державні підприємства для управління інфраструктурою. Німеччина використовує холдингову компанію, якою керує DB, що має два дочірні підприємства: одне для управління інфраструктурою, а друге – для організації перевезень. У 2014р. Франція прийняла організаційну схему Німеччини. 

28 лютого 2013р. Європейський суд визнав, що Угорщина (справа C 473/10) та Іспанія (C-483/10) не виконали своїх зобов’язань стосовно Директиви 91/440. Постанова суду визначило, що сплату за використання колії повинна встановлюватися не державою, а органом управління інфраструктурою самостійно і що орган управління інфраструктурою може стягати лише прямі витрати за використання колії. Але суд і визнав, що моделі державної залізничної холдингової компанії, які використовуються в Австрії (C-555/10) та Німеччині (C-556/10) все-таки відповідають існуючому законодавству. Сьогоднішній закон вимагає лише юридичного та бухгалтерського відокремлення, яке існує при моделі холдингової компанії, і суд визнав, що Комісія «не змогла надати жодного конкретного доказу того, що DB Netz не є незалежною від DB AG стосовно своїх схем прийняття рішень.
Рівень незалежності, і зокрема комерційна свобода, якими користуються залізничні перевізники, визначаються поєднанням чинників. Правова організація може призвести до невірних висновків, якщо буде розглядатися відокремлено. Наприклад, залізниці у державах-членах ЄС (та Швейцарії), які і досі організаційно є державними підприємствами, прагнуть мати більше комерційної свободи на практиці у порівнянні з залізницями у країнах Східної та Центральної Європи з низки причин: комерціалізація відбувається протягом довшого періоду у середовищі ринкової економіки; залізниці є менш стратегічно важливими у Західній Європі; і конкуренція зі сторони інших видів транспорту, зокрема автомобільного, є сильнішою у старіших державах-членах ЄС, зменшуючи потребу у регулюванні та підвищуючи потребу у комерційній свободі.
Виходячи з таких засад, підготовка плану імплементації Директиви повинна базуватися на наступному:

· Починати (продовжувати) працювати (на рівні окремої робочої групи, до складу якої входять бухгалтери та аудитори високого рівня) над планом реструктуризації УЗ, який побудовано на вимогах законопроекту про залізниці, яким надаватиме відповідну управлінську автономію новому суб’єкту і, як передбачається, буде незабаром прийнятий

· Проаналізувати інфраструктурні витрати залізничного транспорту в Україні

· Виробити методи розрахунку оплати за використання інфраструктури для перевезень

· Розробити організаційну схему для рівного доступу до залізничної інфраструктури

· Співпрацювати з робочої групою з Регламенту 1370/2007 ЄС щодо способів компенсації за надання перевезень громадським пасажирським транспортом, з робочої групою з питань безпеки стосовно вимоги про ліцензування залізничних перевізників, які виходять на ринок

· Запропонувати альтернативи для зменшення ризиків, пов’язаних з залізничним ринком та реформуванням УЗ 

3 Установи та зацікавлені сторони
До імплементації Директиви 91/440/ЄС повинні бути залучені:
· Верховна Рада України (стосовно прийняття нового закону України «Про залізничний транспорт» та створення органу регулювання залізничним транспортом)

· Кабінет Міністрів України (підзаконні акти)

· Міністерство інфраструктури та Міністерство фінансів (накази, наприклад, розрахунок тарифів)

· Національна комісія регулювання транспорту (Положення про доступ до послуг інфраструктури та ліцензування перевізників, а також питання громадської безпеки)

· Міністерство економічного розвитку та торгівлі (програми розвитку залізничного транспорту, ціноутворення та скасування перехресного субсидування інфраструктури / перевезень, пасажирських / вантажних послуг)

· Міністерство фінансів та керівництво УЗ (щодо компенсації за надання перевезень громадським пасажирським транспортом)

· Антимонопольний комітет (впровадження політики конкуренції, але ця функція може бути знята у випадку передання повноважень до Національної комісії регулювання транспорту)

· Державна служба України з безпеки на транспорті (для контролю діяльності системи управління безпекою, застосування специфікації технічної експлуатаційної сумісності та видачі сертифікатів безпеки) 
4 Технічні питання
Імплементація Директиви 91/440 у державах-членах забезпечує українську владу широким досвідом. Нижче подано перелік проблем, які мали місце під час імплементації Директиви державами-членами і які цінні як показники того, що треба уникати (джерело: DG Tren).

Всі ці питання треба мати на увазі, коли розробляються законодавчі документи або визначаються завдання та процедури для установ (нових або існуючих):
· Недостатня гарантія незалежності органу управління інфраструктурою від залізничного холдингу/ афілійованої компанії;
· Принципові функції все рівно виконує провідне залізничне підприємство («історичний перевізник»);
· Недостатній доступ іноземних вантажних залізничних підприємств до національної інфраструктури;
· Недостатня управлінська незалежність провідного залізничного підприємства;
· Оплату за використання інфраструктури визначає не орган управління інфраструктурою;
· Оплата за використання інфраструктурою не пов’язана з витратами;
· Недостатні правові положення для забезпечення доходів та витрат органу управління інфраструктурою;
· Недостатні повноваження регуляторного органу для контролю конкуренції у сфері залізничних перевезень;
· Недостатня доступність регуляторного органу;
· Недостатня незалежність регуляторного органу від провідного залізничного підприємства / органу управління інфраструктурою; 
· Недостатні повноваження регуляторного органу для контролю виконання рішень та запитів щодо інформації;
· Рішення регуляторного органу не підлягають судовому розгляду;
· Відсутність зобов’язання регуляторного органу здійснити захід протягом двох місяців;
· Недостатня процедура визначення міжнародної нитки графіку;
· Відсутність положення про регулярну участь у міжнародній співпраці з регуляторними органами держав-членів;
· Недостатнє положення про співпрацю органів управління інфраструктурою в управління рухом;
· Завдання органу управління інфраструктурою не узгоджені з фінансуванням;
· Недостатність регуляторного нагляду за переговорами щодо оплати за використання інфраструктури між органом управління інфраструктурою та перевізником;
· Відсутність відокремлених фінансових та балансових звітів між органами управління інфраструктурою та перевізниками.
Припускаючи, що незабаром буде прийнято нову редакцію закону України «Про залізничний транспорт», для розробки нормативних документів для імплементації буде потреба в дуже технічних спеціалізованих знаннях європейського законодавства з подібних питань.

Проте вже зараз можна стверджувати, що основні елементи розрахунку тарифів повинні ґрунтуватися на технічній якості лінії, інтенсивності використання лінії, типі перевезень та технічних характеристиках потягу, який використовує лінію.

Директива передбачає ліцензування залізничного підприємства. Окрім цього, суб’єкт повинен мати сертифікат безпеки (Директива 2001/14 та Директива з безпеки на залізничному транспорті 2009/45, обидві включені до Угода про асоціацію як предмет окремих дорожніх карт, але необхідно розробити та прийняти законодавчий документ щодо механізму та умов видачі такого сертифікату).

Україна має суттєво зношений локомотивний та вагонний парк, який потребує модернізації, включаючи залучення приватних інвестицій. Оскільки наявність тяги на залізничному підприємстві вимагає, перш за все, безпечних перевезень та забезпечення безпеки на коліях, необхідно вивчити та проаналізувати ризики надання кожній залізничній компанії (перевізнику) тягового парку на цьому етапі розвитку залізничного транспорту в Україні. Оскільки кінцевим терміном імплементації є 2022 рік, надання залізничному підприємству можливості використання локомотивів треба буде впроваджувати обережно. Можна було б почати з потягів «ВІКІНГ» та «ЗУБР», припускаючи, що Білорусь не буде проти використання інших локомотивів, окрім локомотивів Білоруської залізниці (і навпаки). На українській території вимоги технічної безпеки для локомотивів та машиністів повинні, отже, бути однаковими для всіх залізничних підприємств (без пільг для історичного перевізника).
Всі залізничні підприємства повинні також підлягати тим самим зобов’язанням щодо виконання громадських пасажирських перевезень та компенсації.

Доведеться змінити систему бухгалтерського обліку в УЗ для виконання вимоги про відокремлення управління інфраструктурою та перевезень. 
5 Нормативна база та контроль
Базовими політичними документами сфері залізничного транспорту є Транспортна стратегія Україна на період до 2020р. та Державна цільова програма реформування залізничного транспорту на 2010 – 2019 рр. Їх необхідно переглянути на відповідність зобов’язанням щодо транспортної галузі в Угоді про асоціацію, і зокрема стосовно залізничних директив/ регламентів, зазначених в Угоді.

· Основні законодавчі документи, які регулюють питання, подібні до тих, які регулюються Директивою: 
· Закон України «Про транспорт», 10 листопада 1994р., № 232/94

· Закон України «Про залізничний транспорт», 4 липня 1996р., № 273/96

· Закон України «Про особливості утворення публічного акціонерного товариства залізничного транспорту загального користування», 23 лютого 2012, № 4442-VI
· Постанова Кабінету Міністрів України від 6 квітня 1998 № 457 «Про затвердження Статуту залізниць України»

· Постанова Кабінету Міністрів України від 29 лютого 1996 № 262 «Про затвердження Державної адміністрації залізничного транспорту України»

· Постанова Кабінету Міністрів України від 25 червня 2014 № 200 «Про утворення публічного акціонерного товариства «Українська залізниця»
· Міністерство інфраструктури є компетентним органом з імплементації Директиви 91/440/ЄЕС.
· Національна комісія регулювання транспорту, яка повинна бути створена, є також компетентним органом для імплементації та контролю виконання положення про доступ до інфраструктури.
· Контроль за безпекою покладено на Укртрансбезпеку
 (Державна служба України з безпеки на транспорті), яка відповідає за видання та відкликання сертифікатів безпеки, контролює функціонування системи управління якістю та виконання технічних специфікацій експлуатаційної сумісності на залізничному транспорті (див. дорожні карти для Директив 2001/14 та 2004/49). Орган з безпеки буде виконуватися всі перевірки та розслідування, які необхідні для виконання його завдань, та матиме доступ до всіх відповідних документів та приміщень, об’єктів та обладнання органів управління інфраструктурою та залізничних підприємств.
Далі, українська влада повинна змінити / адаптувати вищезазначене законодавство або прийняти нове для імплементації Директиви 91/440 щодо наступного:
· Гарантувати відокремлене управління інфраструктурою та перевезеннями – необов’язково – та окремі рахунки – обов’язково;
· Надати всім залізничним перевізникам незалежність для комерційної поведінки;
· Уникати передачі допомоги, яка виділяється на інфраструктуру, на перевезення і навпаки (перехресного субсидування);
· Запровадити правила оплати за використання інфраструктури на основі недискримінаційного підходу;
· Надати права доступу іноземним групам для виконання міжнародних вантажних і пасажирських перевезень;
· Надати доступ до колії для міжнародних комбінованих перевезень;
· Забезпечити виконання зобов’язань щодо громадських пасажирських перевезень та відповідних контрактів на комерційних засадах (тендер і, якщо неможливо, компенсація за виконання громадських пасажирських перевезень на основі реальних витрат, як визначено Додатком до Регламенту 1370/2007/ЄК);
· Забезпечити стабільні фінансові структури для державних залізничних підприємств;
· Знизити заборгованість до рівнів, які не заважають стабільному фінансовому менеджменту (може включати державну допомогу для зменшення боргів). 
6 Пріоритети та терміни
Відповідно до вищезазначеного аналізу, пріоритетними є наступні дії:
· Прийняти проект нового закону України «Про залізничний транспорт» - 2015-2016
· Ввести в дію новий правовий статус УЗ як акціонерного товариства – 2016
· Розпочати (продовжити) соціально-економічну оцінку існуючих залізничних маршрутів та станцій, як пасажирських, так і вантажних перевезень – 2016
· Надати рекомендації урядові України щодо реструктуризації аналізу економічної ефективності мережі, ролі Держави в підтримки інфраструктури як Державної природної монополії – 2016-2017
· Зробити вибір між різними моделями відокремлення рахунків управління інфраструктурою та перевезень (холдинг та дочірні підприємства, інше) – 2016-2017
· Навчити бухгалтерів окремих суб’єктів або рахунків (органи управління інфраструктурою та перевезення) методикам бухгалтерського обліку ЄС;
· Забезпечити аналіз витрат на інфраструктуру та утримання для визначення оплати за її використання та методології стягнення платежів за використання інфраструктури для залізничних перевізників – 2016-2017;
· Визначити вартість перехресного субсидування збитків пасажирських перевезень за рахунок вантажних тарифів – 2017;
· Підготувати план ліквідації перехресного субсидування – 2017;
· Підготувати таблицю транспонування (перенесення) для всіх існуючих правових норм, які зазначено у пункті 5, що регулюють залізничний ринок;
· Укласти контракт (або угоду) на виконання громадських пасажирських перевезень з Міністерством фінансів стосовно компенсаційних витрат за виконання громадських пасажирських перевезень - 2018;
· Розробити нові тарифи для залізничних перевезень вантажів і пасажирів з урахуванням оплати за використання інфраструктури та компенсації за виконання громадських пасажирських перевезень – 2018;
· Створити Національну комісію регулювання транспорту та надати їй повноваження для видачі доступу до залізничного ринку, за винятком сертифікації безпеки – 2018;
· Оцінити потреби у навчанні для Укртрансбезпеки щодо сертифікації залізничних підприємств на безпеку – 2018;
· Провести навчання для Укртрансбезпеки – 2018-2019;
· Вивести системи сертифікації безпеки з повноважень УЗ – 2019;
· Ввести в дію та практику нову систему – 2020-2021;
· Проінформувати Координаційну Раду Угоди про асоціацію – 2022. 
7 Фінансові та економічні питання
Основою для імплементації Директиви 91/440 є відокремлення фінансових рахунків за пасажирські, вантажні перевезення та інфраструктуру.

Спосіб, в який визначаються платежі за використання інфраструктури, може мати важливий вплив на розвиток залізничних перевезень, які виконуються за умовами доступу директиви 91/440/ЄЕС. Наприклад, коли платежі включають декілька елементів, зокрема оплату за доступ (разом зі збором за резервування, оплату за проїзд, час використання виділеної лінії тощо), значне обтяження плати за використання може поставити потенційних нових учасників ринку у невигідне становище. Так само, пропозиція знижок за групове резервування може спричинити вище питомі витрати для нових учасників, які, ймовірно, будуть експлуатувати менше потягів, ніж провідний національний перевізник.
Після обґрунтування витрат на пасажирські перевезення основною проблемою буде поступова відміна перехресного субсидування та визначення джерел фінансування таких громадських пасажирських перевезень (державний та місцеві бюджети, спеціальні державні фонди, але, як правило, державні кошти).

За міжнародним досвідом, основне джерело фінансування великих проектів залізничної інфраструктури є або безпосередньо Державний бюджет, або кредити під державні гарантії. У Франції, наприклад, загальний борг національного державного перевізника, який відповідає на управління інфраструктурою, перевищує сьогодні 33млрд. євро (при річному обігу оплати за використання інфраструктури у приблизно 6млрд. євро), який буде дуже важко обслуговувати без державної допомоги. Борг практично на 100% зумовлений розвитком інфраструктури.

Тому шмплементацію Директиви 91/440 треба ретельно поділити на етапи, вивчаючи досвід держав-членів ЄС, зокрема країн Балтії, в яких залізниці, хоча і не такого розміру, як УЗ, мають ширину колії 1520мм і обмеження щодо стандартної ширини колії ЄС, а також досвід нових членів ЄС.

При імплементації Директиви будуть адміністративні витрати на:

· Створення Національної комісії регулювання транспорту (залізничний підрозділ), використовуючи середню кількість працівників таких установ в ЄС, але у пропорції до мережі України, млрд тон/км перевезень тощо);

· Організацію навчання бухгалтерів, установ з питань безпеки та регулювання;

· Вимоги ІТ для збирання та обробки даних.

Ці витрати треба визначити робочим групам з імплементації Директиви 91/440, у співпраці з робочими групами з імплементації директив «безпеки» (Директиви 2001/14 та 2009/45) та Регламенту 1370/2007/ЄК щодо громадських пасажирських перевезень залізничним та автомобільним транспортом. 

8 Узагальнення основних питань
Імплементація Директиви 91/440/ЄС починає системну зміну організації та функціонування залізничного ринку в Україні. Укрзалізниця є досі є Державною адміністрацією залізничного транспорту.

В державах-членах ЄС це бува важкий процес (починаючи з 1992р.), і Європейська Комісія була змушена звернутися з позовом до Європейського суду проти деяких держав-членів у 2007р. з метою отримання постанови щодо того, як деякі держави-члени імплементують цю Директиву. За рішенням Суду дві держави не відповідали її вимогам.

Загалом, уряд України повинен: 

· Гарантувати відокремлене управління інфраструктурою та перевезеннями – необов’язково – та окремі рахунки – обов’язково;
· Надати всім залізничним перевізникам незалежність для комерційної поведінки;
· Уникати передачі допомоги, яка виділяється на інфраструктуру, на перевезення і навпаки (перехресного субсидування);
· Запровадити правила оплати за використання інфраструктури на основі недискримінаційного підходу;
· Надати права доступу іноземним групам для виконання міжнародних вантажних і пасажирських перевезень;
· Надати доступ до колії для міжнародних комбінованих перевезень;
· Забезпечити виконання зобов’язань щодо громадських пасажирських перевезень та відповідних контрактів на комерційних засадах (тендер і, якщо неможливо, компенсація за виконання громадських пасажирських перевезень на основі реальних витрат, як визначено Додатком до Регламенту 1370/2007/ЄК);
· Забезпечити стабільні фінансові структури для державних залізничних підприємств;
· Знизити заборгованість до рівнів, які не заважають стабільному фінансовому менеджменту (може включати державну допомогу для зменшення боргів). 
� Переклад: http://www.transport-ukraine.eu/docs/direktiva-radi-vid-29-lipnya-1991-roku-pro-rozvitok-zaliznichnih-dorig-spivtovaristva-91440iees


� Німецькі залізниці


� Французькі залізниці


�	яка повинна бути незалежною від залізничних підприємств, органів управління інфраструктурою, заявників на сертифікацію та суб’єктів закупівлі . 
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