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КОНЦЕПЦИЯ

проекта  федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации»

1. Основная идея, цели и предмет правового регулирования, круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта 

Основной идеей проекта федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации» (далее – Законопроект) является создание нормативных условий для полноценного функционирования и развития железнодорожного транспорта в условиях проводимой структурной реформы, совершенствование законодательства в указанной сфере деятельности с учетом имеющегося опыта применения Федерального закона «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации» и изданных в соответствии с ним подзаконных актов. 
Целями принятия Законопроекта являются:

устранение пробелов законодательного регулирования в сфере деятельности железнодорожного транспорта и связанных с ним услуг;
удовлетворение потребностей государства, общества, физических и юридических лиц в железнодорожных перевозках;

нормативное обеспечение реализации структурной реформы на железнодорожном транспорте;

создание условий для развития конкуренции на железнодорожном транспорте;

уточнение круга прав и обязанностей субъектов предпринимательской деятельности на железнодорожном транспорте и пользователей его услуг, организаций смежных видов транспорта с учетом имеющейся практики применения федеральных законов в области железнодорожного транспорта и изданных в соответствии с ними подзаконных актов;

конкретизация прав и обязанностей перевозчика, владельца инфраструктуры железнодорожного транспорта общего пользования (далее – инфраструктура), владельца железнодорожных путей необщего пользования, пассажира, грузоотправителя, грузополучателя и других юридических и физических лиц – пользователей услугами железнодорожного транспорта;

повышение эффективности государственного управления в области железнодорожного транспорта, в том числе уточнение функций государства и федеральных органов исполнительной власти в области железнодорожного транспорта, созданных в процессе административной реформы;
определение особенностей взаимодействия перевозчиков, владельцев инфраструктур с организациями смежных видов транспорта, а также владельцами инфраструктур между собой;
гармонизация законодательства Российской Федерации в области железнодорожного транспорта с требованиями международных договоров Российской Федерации в указанной сфере деятельности.

Предметом правового регулирования законопроекта являются отношения в области:

организации и осуществления перевозок железнодорожным транспортом общего пользования;

взаимодействия перевозчика с пассажирами, отправителями, получателями, грузоотправителями, грузополучателями, владельцами путей необщего пользования, другими участниками перевозочного процесса, а также организациями и индивидуальными предпринимателями, оказывающими услуги, связанные с перевозками железнодорожным транспортом;

взаимодействия организаций смежных видов транспорта при осуществлении перевозок в смешанном сообщении (прямом и непрямом) с участием железнодорожного транспорта;

взаимодействия владельцев инфраструктуры с перевозчиками и иными пользователями, а также между собой;

организации специальных и воинских перевозок на железнодорожном транспорте;

определения оснований и размеров ответственности, за несоблюдение обязательств участниками договора перевозки железнодорожным транспортом и связанных с ним услуг.

Круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта:

субъекты предпринимательской деятельности на железнодорожном транспорте общего пользования - перевозчики, владельцы инфраструктуры, владельцы объектов инфраструктуры,  операторы железнодорожного подвижного состава, иные участники перевозочного процесса, а также экспедиторские организации, организации и индивидуальные предприниматели, оказывающие услуги, связанные с перевозкой, в местах общего пользования;

субъекты предпринимательской деятельности на железнодорожном транспорте необщего пользования – владельцы железнодорожных путей необщего пользования, иные юридические и физические лица, оказывающие услуги в местах необщего пользования;

пользователи услуг железнодорожного транспорта – пассажиры, отправители, получатели, грузоотправители, грузополучатели, иные юридические и физические лица, которым оказываются услуги по перевозке железнодорожным транспортом и иные услуги, связанные с перевозкой железнодорожным транспортом;

организации смежных видов транспорта;

федеральные органы исполнительной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления.

Действующим законодательством Российской Федерации, в целом, урегулированы отношения в области работы железнодорожного транспорта общего пользования. Вместе с тем, опыт применения федеральных законов в области железнодорожного транспорта показал необходимость уточнения, а в отдельных случаях – корректировки конкретных прав и обязанностей лиц, на которых распространяется законопроект. В частности, требует ревизии перечень отдельных прав и обязанностей перевозчика, владельца инфраструктуры, пассажира, грузоотправителя, грузополучателя.  

Уточнение прав и обязанностей участников перевозочного процесса должно учитывать баланс их интересов, а также публичный характер договоров перевозки и оказания услуг инфраструктуры.

В свете проводимых мероприятий по реализации структурной реформы на железнодорожном транспорте требуется определить основные права и обязанности при участии в организации и осуществлении перевозки оператора железнодорожного подвижного состава.

2. Место будущего закона в системе действующего законодательства   


В соответствии с Классификатором правовых актов, утвержденных Указом Президента Российской Федерации от 15 марта 2000 года № 511, Федеральный закон «О внесении изменений в Федеральный  закон «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации» будет отнесен к правовым актам под номером 090.070.030

В соответствии с Конституцией Российской Федерации в исключительном ведении Российской Федерации находятся федеральный транспорт и пути сообщения (статья 71). Учитывая общегосударственное значение железных дорог, в соответствии со статьей 1 Федерального закона «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации» правовое регулирование в области железнодорожного транспорта находится в ведении Российской Федерации. Гражданским кодексом Российской Федерации (статья 784) установлено, что общие условия перевозки определяются транспортными уставами и кодексами, иными законами и издаваемыми в соответствии с ними правилами. Таким образом, законопроект будет входить в систему законодательных актов Российской Федерации.

Законопроект учитывает положения и направлен на нормативное обеспечение реализации Программы структурной реформы на железнодорожном транспорте, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 18 мая 2001 г. № 384.

Разработка Законопроекта осуществляется во взаимосвязи с подготовкой проекта федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации».

Законопроект будет относиться к актам специального законодательства, регламентирующего работу железнодорожного транспорта, так как Федеральный закон «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации» (далее – Устав), в соответствии со статьей 784 Гражданского Кодекса Российской Федерации определяет основные условия организации и осуществления перевозок пассажиров, грузов, багажа, грузобагажа, оказания услуг по использованию инфраструктуры и иных, связанных с перевозками услуг.

Внесение изменений в Устав будет способствовать актуализации  законодательства Российской Федерации в области железнодорожного транспорта с учетом международного опыта работы организаций железнодорожного транспорта, изменений, внесенных в федеральные законы с 2003 года, программы структурной реформы на железнодорожном транспорте. Будут сформированы нормативные предпосылки для дальнейшего развития конкуренции на железнодорожном транспорте. Это будет достигнуто за счет единства методов правового регулирования, применяемых к однородным видам деятельности на железнодорожном транспорте, формирования понятийного аппарата, отвечающего существующим реалиям работы железнодорожного транспорта, установления четкого круга прав и обязанностей, а также сбалансированных оснований и размеров ответственности для организаций железнодорожного транспорта, пользователей его услуг, организаций смежных видов транспорта.

Принятие Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный  закон «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации» не потребует отмены законодательных актов Российской Федерации. В процессе работы над текстом законопроекта вопрос о внесении изменений и дополнений в другие федеральные законы будет решаться дополнительно.

3. Общая характеристика и оценка состояния правового регулирования в сфере железнодорожного транспорта

Железнодорожный транспорт является важнейшей составной частью транспортной системы Российской Федерации и играет ключевую роль в обеспечении транспортных потребностей государства, населения, промышленности. От устойчивой работы железнодорожного транспорта непосредственно зависит развитие экономики страны, мобильность населения, обеспечение обороноспособности государства, возможность предупреждения и ликвидации последствий стихийных бедствий и катастроф техногенного характера.   

В зависимости от характера оказываемых услуг железнодорожный транспорт Российской Федерации подразделяется на железнодорожный транспорт общего пользования, железнодорожный транспорт необщего пользования и технологический железнодорожный транспорт.

Железнодорожный транспорт общего пользования является основным единым системообразующим производственно-технологическим комплексом, обеспечивающим возможность осуществления железнодорожных перевозок по территории Российской Федерации. Существующая вертикаль управления железнодорожным транспортом общего пользования позволяет обеспечить единство используемых технологий и системный подход к оказанию услуг по перевозкам. Основой транспортной сети железнодорожного транспорта общего пользования является единая инфраструктура. При этом, после распада СССР сохранены технические и технологические связи с железными дорогами государств ближнего зарубежья, что позволяет обеспечивать единство транспортного пространства. Услуги железнодорожного транспорта общего пользования оказываются на основании публичного договора.

Железнодорожный транспорт необщего пользования представляет собой совокупность технологических комплексов, основной задачей которых является возможность доставки продукции промышленных предприятий, иных юридических и физических лиц для передачи/приема для перевозки железнодорожным транспортом общего пользования либо для передачи на другие виды транспорта. Технологические аспекты работы железнодорожного транспорта необщего пользования, как правило, совпадают с технологией работы железнодорожного транспорта общего пользования (исключением являются случаи, когда железнодорожные пути необщего пользования не имеют мест пересечения с железнодорожными путями общего пользования). Структура взаимоотношений между организациями железнодорожного транспорта необщего пользования и пользователями их услуг строится на основании соответствующих договоров в зависимости от местных условий (за исключением случаев, при которых железнодорожные пути необщего пользования принадлежат и обслуживаются самим промышленным предприятием или иным юридическим или физическим лицом).

Технологический железнодорожный транспорт расположен на территории организаций и предназначен для перемещения товаров в пределах этих территорий. Деятельность технологического железнодорожного транспорта не подпадает под действие Устава. 

Состояние правового регулирования в области железнодорожного транспорта характеризуется наличием норм как общего (Гражданский Кодекс Российской Федерации), так и специального законодательства (федеральные законы от 10.01.03 г. № 18-ФЗ «Устав железнодорожного транспорта в Российской Федерации» и от 10.01.03 № 17-ФЗ «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации»). Кроме того, во многих законодательных актах смежных отраслей права регулируются отдельные вопросы работы железнодорожного транспорта, в частности Федеральным законом от 27.12.02 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании» устанавливаются общие нормы в области безопасности при осуществлении процессов перевозки, Федеральным законом «Об охране окружающей среды» регулируются вопросы охраны природы при эксплуатации объектов железнодорожного транспорта, Федеральным законом «О естественных монополиях» установлены основы тарифной системы на железнодорожном транспорте и т.д. 

Другим элементом системы нормативных актов в области железнодорожного транспорта являются акты Правительства Российской Федерации, принимаемые в развитие указанных федеральных законов, в целях установления прав и обязанностей организаций железнодорожного транспорта, пользователей его услуг, а также органов государственной власти и иных субъектов, деятельность которых связана с железнодорожным транспортом.  

Конкретные вопросы организации перевозок пассажиров, грузов, багажа и грузобагажа регулируются ведомственными актами федеральных органов исполнительной власти. Необходимо отметить, что большинство этих актов не учитывает современных условий функционирования железнодорожного транспорта, так как приняты до разделения государственных и хозяйственных функций, выполнявшихся Министерством путей сообщения Российской Федерации, и требуют существенной переработки.

Работа железнодорожного транспорта при перевозках в международном сообщении регулируется соответствующими международными договорами Российской Федерации. Важное место в организации межгосударственного сотрудничества в области железнодорожного транспорта занимают также акты международных организаций, участником которых является Российская Федерация, - Организации сотрудничества железных дорог (ОСЖД) и Совета по железнодорожному транспорту государств-участников СНГ.

Необходимость принятия Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в федеральный  закон «Устав железнодорожного транспорта  Российской Федерации» вызвана имеющейся практикой применения в течение трех лет Устава и федерального закона «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации. Принимаемый в условиях начала реформирования железнодорожного транспорта Устав был предназначен для формирования нормативных основ системы работы железнодорожного транспорта в новых условиях, определения новой системы отношений между организациями железнодорожного транспорта и пользователями его услуг. При этом не были нарушены ранее существовавшие принципы работы железнодорожного транспорта, сохранена преемственность технологии, что позволило перейти к новой системе отношений без сбоев в работе.

Вместе с тем, исходя из анализа практики применения положений указанного закона, необходима корректировка и дополнение положений его отдельных статей. В частности, требуют уточнения отдельные обязанности участников перевозочного процесса, вопросы ответственности сторон договора перевозки, система отношений между перевозчиком и владельцем инфраструктуры, функции и полномочия органов государственной власти и т.д.

В настоящее время Уставом регулируются отношения, возникающие между перевозчиками, пассажирами, грузоотправителями (отправителями), грузополучателями (получателями), владельцами инфраструктур, владельцами железнодорожных путей необщего пользования, другими физическими и юридическими лицами при пользовании услугами железнодорожного транспорта общего пользования и железнодорожного транспорта необщего пользования и определяются основные условия организации и осуществления перевозок железнодорожным транспортом, оказания услуг по использованию инфраструктуры и иных, связанных с перевозками услуг.

Современные условия функционирования железнодорожного транспорта требуют расширения сферы применения отдельных положений  Устава, а также  уточнения (например, тарифные руководства, сбор, пассажир и другие) и дополнения (например, организация, осуществляющая перевалку грузов в порту)  понятийного аппарата закона.

При этом доработка понятийного аппарата будет осуществляться в системной взаимосвязи с подготовкой изменений и дополнений в Федеральный закон «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации».

Важным вопросом при подготовке изменений в Устав является вопрос об определении правового статуса организаций, не являющихся сторонами договора перевозки, но непосредственно связанных с осуществлением перевозочного процесса при перевозках железнодорожным транспортом. К таким организациям, в первую очередь, относятся операторы железнодорожного подвижного состава. Согласно статье 2 Федерального закона «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации» эти организации участвуют на основании договора с перевозчиком в осуществлении перевозочного процесса с использованием принадлежащих им вагонов, контейнеров. 

Основные требования к операторам железнодорожного подвижного состава, по аналогии с требованиями к владельцам инфраструктуры и перевозчикам, должны быть определены в Федеральном законе «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации».

Условия взаимоотношений оператора железнодорожного подвижного состава с перевозчиком, а также основные условия заключаемого между ними договора должны быть урегулированы Уставом. К таким условиям могут быть отнесены, например, особенности порядка возврата порожнего подвижного состава оператора после перевозки, определение порядка расчетов, в том числе за использование перевозчиком вагонов, контейнеров оператора, ответственность за повреждение подвижного состава оператора и т.д.

Кроме того, в Уставе необходимо урегулировать вопросы взаимоотношений оператора железнодорожного подвижного состава с грузоотправителями, грузополучателями, владельцами инфраструктуры, организациями смежных видов транспорта.

Исходя из практики применения Устава и принятых в его развитие нормативных актов, а также международных договоров, необходимо предусмотреть в Уставе правовой статус организаций, не являющихся сторонами договора перевозки (грузоотправителями или грузополучателями), но обеспечивающих выполнение платежно-расчетных операций за выполняемые перевозки (плательщиков за перевозки). Данные организации существуют на железнодорожном транспорте с 1993 года и позиционировались как экспедиторские организации. Особенно важно значение деятельности плательщиков за перевозку при перевозках в международном сообщении. Отношения плательщиков за перевозки с перевозчиком строятся на основании соответствующих договоров. При этом, порядок взимания платы за перевозку (в части недоборов и переборов провозной платы), а также ответственность за неисполнение обязательств, предусмотренные в действующей редакции Устава, предполагают отношения по оплате перевозок только между перевозчиком и грузоотправителем, грузополучателем. Таким образом, лицо, реально осуществляющее оплату за перевозку, лишено права взыскания с перевозчика излишне выплаченных сумм (например, в случае, если перевозка не состоялась), равно как и перевозчик не имеет возможности взыскания с организации – плательщика за перевозку причитающихся перевозчику сумм. В результате, нарушаются права грузоотправителей, грузополучателей, с которых взыскиваются указанные суммы. Законопроектом предполагается урегулировать данные отношения.

Важнейшим вопросом, который требуется решить в законопроекте,  является вопрос ревизии взаимодействия перевозчиков и владельцев инфраструктуры как основы для развития конкуренции в сфере перевозок на железнодорожном транспорте.

Несмотря на то, что в настоящее время сохраняется положение, когда ОАО «РЖД» является единственным перевозчиком грузов и владельцем инфраструктуры в одном лице, существуют другие владельцы инфраструктуры и создаются новые перевозчики, например, в пригородном пассажирском сообщении.  Практика применения законодательства о железнодорожном транспорте показывает необходимость детального урегулирования отношений, связанных с оказанием услуг инфраструктуры,  на законодательном уровне. Подзаконные акты Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти не могут, в силу компетенции указанных органов, устанавливать обязательные для сторон договора условия. 
Целесообразно предусмотреть в Уставе следующие основополагающие положения, касающиеся взаимодействия владельца инфраструктуры и перевозчика, связанные с подготовкой и осуществлением перевозок пассажиров, грузов, багажа, грузобагажа:

особенности (существенные условия) договора об оказании услуг по использованию инфраструктуры;

разграничение понятий запроса на услуги инфраструктуры и заявки на перевозку, определение по аналогии с согласованием заявки перевозчиком случаев отказа от согласования запроса владельцем инфраструктуры;

перечень обязательных услуг, оказываемых владельцем инфраструктуры;

конкретизация прав и обязанностей владельца инфраструктуры и перевозчика, а также выполняемых ими работ (оказываемых услуг) при осуществлении перевозочного процесса с точки зрения эффективности функционирования железнодорожного транспорта;

возможность передачи на договорной основе перевозчиком выполнения отдельных работ (услуг) владельцу инфраструктуры;

возможность отказа в оказании услуг инфраструктуры в отдельных случаях (например, технической  неисправности  подвижного состава, отсутствия данных о прохождении поездной бригадой перевозчика предрейсового медицинского осмотра и т.д.).

Практика применения Устава выявила пробелы в законодательном регулировании отдельных конкретных вопросов организации и осуществления перевозок в подвижном составе, не принадлежащем перевозчику. Например, не нашли отражения в Уставе:

основные условия отцепки вагонов в пути следования для производства отцепочного ремонта: основания, порядок уведомления грузоотправителя и оператора железнодорожного подвижного состава,  обеспечение сохранности груза (если требуется его выгрузка или снятие запорно-пломбировочных устройств), порядок расчетов за ремонт и другие;

особенности возврата порожнего подвижного состава, контейнеров.

Важным вопросом, который требует ревизии, является вопрос предусмотренной Уставом ответственности перевозчиков, владельцев инфраструктуры, грузоотправителей, грузополучателей, пассажиров и других физических и юридических лиц, участвующих в организации и осуществлении перевозки, оказании услуг инфраструктуры и иных услуг железнодорожного транспорта. 

Внесение в Устав изменений по данному вопросу должно учитывать:

баланс интересов участников указанных отношений;

необходимость установления экономически обоснованных размеров ответственности участников перевозочного процесса;

соразмерность санкций за неисполнение обязательств суммам убытков, вызванных таким неисполнением обязательств;

необходимость гармонизации внутреннего законодательства по вопросам ответственности с положениями международных договоров в области железнодорожного транспорта;

установление оснований и размеров ответственности владельца инфраструктуры и перевозчика, при оказании услуг инфраструктуры;
возможность установления договорных размеров ответственности по обязательствам;

 установление оснований и размеров взаимной ответственности перевозчика и операторов железнодорожного подвижного состава, других владельцев вагонов, контейнеров;

Помимо изложенных вопросов, в Законопроекте предполагается уточнение (корректировка) положений Устава, связанных:  

с планированием перевозок;

с определением компетенции государственных органов;

с правами и обязанностями перевозчика, грузоотправителя, грузополучателя, владельца путей необщего пользования;

с совершенствованием претензионно-искового порядка;

с иными вопросами организации и осуществлением перевозок железнодорожным транспортом.

Законопроект предполагается изложить в форме, позволяющей сохранить, в основном, действующую структуру Устава с внесением  изменений в отдельные его статьи, а также дополнить Устав новыми статьями.

4. Социально-экономические, политические, юридические и иные последствия реализации будущего закона

В условиях развития рыночных отношений на железнодорожном транспорте принятие законопроекта будет способствовать дальнейшему совершенствованию взаимоотношений на железнодорожном транспорте общего и необщего пользования, законодательному отражению проводимых на железнодорожном транспорте мероприятий по реализации структурной реформы, развитию конкуренции на железнодорожном транспорте, повышению эффективности его работы, доступности и качества оказываемых услуг, соблюдению баланса интересов организаций железнодорожного транспорта, пользователей его услуг, государства и общества. 

