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Проект

Концепция 

проекта федерального закона «Об организации регулярного пассажирского железнодорожного сообщения 

в Российской Федерации»

1. Основная идея, цели и предмет правового регулирования, круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта, их новые права и обязанности, в том числе с учетом ранее имевшихся
Основная идея проекта федерального закона «Об организации регулярного пассажирского железнодорожного сообщения» (далее – законопроект) заключается в формировании новой модели организации обслуживания населения железнодорожным транспортом во всех видах сообщения (дальнее, пригородное), позволяющей с использованием принципов и методов формирования государственного заказа способствовать решению социально-экономических задач на федеральном и региональном уровнях в части повышения уровня мобильности населения и обеспечить возмещение экономически обоснованных затрат организаций железнодорожного транспорта, выполняющих данные перевозки.

В настоящее время обеспечение доступности транспортных услуг для наиболее широких социальных слоев населения осуществляется в основном с использованием механизмов государственного ценового (тарифного) регулирования перевозок в плацкартных и общих вагонах в дальнем следовании на федеральном уровне, перевозок в пригородном сообщении на уровне субъектов Российской Федерации. При этом тарифы, как правило, устанавливаются на уровне, который не позволяет возмещать экономически обоснованные затраты перевозчика и инфраструктуры, связанные с организацией социально-значимых перевозок пассажиров.

Начиная с 2007 года в федеральном бюджете и в бюджетах некоторых субъектов Российской Федерации предусматриваются субсидии на компенсацию потерь в доходах, возникающих в результате государственного регулирования цен (тарифов) на услуги по перевозке пассажиров железнодорожным транспортом.

В то же время, одной из основных целей коммерческих организаций в силу статьи 50 Гражданского кодекса Российской Федерации, к которым относятся организации, осуществляющие перевозки пассажиров, является извлечение прибыли. 

Кроме того, расчет потерь в доходах от перевозок пассажиров в регулируемом сегменте в настоящее время производится исходя из усредненных показателей, определяемых в основном по усмотрению перевозчика, а не на основе фиксированного объема социально-значимых перевозок, определяемого исходя из реальных потребностей.

При этом законодательство Российской Федерации о железнодорожном транспорте, а также законодательство об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации не содержит норм, четко регламентирующих условия организации данного вида деятельности, распределяющих ответственность между федеральными органами исполнительной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации за решение задач по транспортному обеспечению населения.

Существующие правовые нормы, не позволяют комплексно решить имеющиеся проблемы организации перевозок пассажиров железнодорожным транспортом, обеспечить безубыточность этого вида деятельности, оптимизировать расходы государства в этой сфере.

Данные обстоятельства являются сдерживающим фактором для развития железнодорожного пассажирского комплекса в Российской Федерации, повышения его конкурентоспособности по сравнению с другими видами транспорта, а также развития внутривидовой конкуренции. Как следствие – серьезное отставание по уровню качества и набору оказываемых железнодорожным транспортом услуг.

Реализация идеологических основ законопроекта позволит кардинально изменить существующие подходы к организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом общего пользования и перейти к принципиально новой системе организации пассажирского сообщения, когда государство будет размещать заказ на организацию транспортного обслуживания населения на определенных условиях и оплачивать перевозчику заказанные услуги.

Получаемые от государства финансовые средства будут являться вознаграждением перевозчика за оказанные по возмездной сделке услуги, размер которого будет определяться исходя из фактических расходов и доходов перевозчика, необходимых для организации перевозок пассажиров в соответствии с параметрами поставленных органами государственной власти заданий (регулярность, маршруты, ценовые параметры). Данная конструкция отношений изначально предполагает совершенно иной характер взаимодействия государства и перевозчика, при котором исключается возникновение убытков и необходимость их компенсации. Государство и перевозчик взаимодействуют в рамках исполнения своих обязательств по возмездной (коммерческой) гражданско-правовой сделке. 

Цели законопроекта:

1) обеспечить реализацию социальной политики государства, гарантирующей достойную жизнь и свободное развитие человека, единство экономического пространства, свободу передвижения; 

2) сформировать правовую основу для организации обслуживания населения железнодорожным транспортом общего пользования на маршрутах дальнего, пригородного и межмуниципального сообщений на основе государственного заказа;

3) определить единые принципы взаимодействия органов государственной власти и перевозчиков при организации перевозок пассажиров железнодорожным транспортом независимо от вида сообщения;

4) разграничить сферы ведения  Российской Федерации и субъектов Российской Федерации и их ответственность за организацию транспортного обслуживания населения в зависимости от вида сообщения;

5) регламентировать особенности организации железнодорожного пассажирского сообщения в зависимости от вида сообщения;

6)  устранить пробелы в правовом регулировании отношений, связанных с организацией регулярного пассажирского железнодорожного сообщения;

7) создать условия для обеспечения безубыточности деятельности по перевозкам пассажиров железнодорожным транспортом общего пользования, ее устойчивого развития, повышения доступности и качества перевозок;

8) создать условия для повышения конкурентоспособности пассажирского комплекса железнодорожного транспорта; 

9) повысить эффективность государственного управления транспортной системой;

10) создать условия для развития конкурентной среды в сфере перевозок пассажиров железнодорожным транспортом.

Предметом правового регулирования предлагаемого законопроекта являются отношения, связанные с организацией перевозок пассажиров железнодорожным транспортом общего пользования.

Круг лиц, на которых распространяет действие законопроект, в зависимости от содержания регулируемых им отношений, условно можно разделить на три группы:

1) юридические и физические лица, обладающие статусом перевозчика пассажиров железнодорожным транспортом общего пользования – потенциальные исполнители государственного заказа, участвующие в конкурсном отборе для заключения государственного контракта, исполняющие государственный контракт;

2) федеральные органы исполнительной власти – государственные заказчики услуг по организации транспортного обслуживания населения на федеральном уровне и/или определяющие параметры государственного заказа на федеральном уровне, в том числе уполномоченные осуществлять правовое регулирование в сфере государственного регулирования цен (тарифов) на товары (услуги) на железнодорожном транспорте;

3) органы государственной власти субъектов Российской Федерации – государственные заказчики услуг по организации транспортного обслуживания населения на межрегиональном и региональном уровнях и/или определяющие параметры государственного заказа на этих уровнях, в том числе уполномоченные осуществлять государственное регулирование цен (тарифов) на товары (услуги) на железнодорожном транспорте.

С учетом имеющихся и определенных Конституцией Российской Федерации, Гражданским кодексом Российской Федерации, Федеральным законом «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации», Федеральным законом «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», прав и обязанностей круга лиц, участвующих в отношениях по организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом общего пользования, должны быть определены новые права и обязанности, содержание которых будет раскрываться исходя из необходимости:

обеспечения доступности услуг по перевозке пассажиров железнодорожным транспортом общего пользования на маршрутах дальнего, пригородного и межрегионального сообщений;

предоставление гарантированного объема услуг по перевозке пассажиров на условиях, определяемых государством с учетом фактических потребностей населения в перевозках, уровня потребительских цен и платежеспособного спроса;
разграничения сфер ведения и ответственности Российской Федерации и субъектов Российской Федерации по вопросам организации обслуживания пассажиров железнодорожным транспортом в зависимости от вида сообщения: дальнее – сфера ведения и ответственность Российской Федерации, пригородное и межрегиональное – сфера ведения и ответственность субъектов Российской Федерации;

законодательного закрепления критериев для определения стандартов транспортного обслуживания на основе государственного заказа (типы вагонов, категории поездов, ценовые условия);

ежегодного определения объема государственного заказа и формирования лимитов бюджетных обязательств бюджетов соответствующих уровней бюджетной системы, необходимых для оплаты услуг перевозчиков по выполнению государственного заказа;
гласности при формировании параметров государственного заказа;

размещения государственного заказа посредством проведения конкурсных торгов и определения основных условий проведения процедур конкурса;

определения существенных условий государственного контракта, заключаемого с победителем конкурсных торгов;
контроля за надлежащим исполнением условий государственного контракта;

ответственности за нарушение условий государственного контракта на организацию регулярного пассажирского железнодорожного сообщения;

Предполагается, что ряд прав и обязанностей не будет являться новым, однако законопроект позволит ввести такие права и обязанности впервые на уровне федерального закона. 

Новым правам и обязанностям перевозчиков, которые могут быть реализованы только при прямом или косвенном участии государства должны корреспондировать соответствующие права и обязанности органов государственной власти.

Должны быть определены федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий формирование параметров государственного заказа и федеральный орган исполнительной власти, ответственный за размещение государственного заказа, федеральные органы исполнительной власти, ответственные за предоставление данных о требуемых параметрах государственного заказа.
2. Место законопроекта в системе действующего законодательства

Принятый федеральный закон будет относиться к системе федерального законодательства и иметь комплексный характер, то есть относиться к отраслям административного и хозяйственного права (Раздел 020.000.000 Основы государственного управления подраздел 020.030.000 Общие вопросы государственного управления в сфере экономики, социально-культурного и административно-политического строительства, раздел 090.000.000 Хозяйственная деятельность, подраздел 090.070.000 Транспорт (090.070.030 Железнодорожный транспорт, 090.070.110 Транспортное обслуживание населения) согласно Классификатору правовых актов, одобренному Указом Президента Российской Федерации от 15.03.2000 № 511). 

Законопроект направлен на реализацию статей 7, 8, 27 Конституции Российской Федерации, согласно которым Российская Федерация, как социальное государство, осуществляет политику, направленную на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека, гарантирует единство экономического пространства, свободу передвигаться. 

В соответствии со статьей 71 Конституции Российской Федерации федеральные транспорт, пути сообщения находятся в ведении Российской Федерации.
Для правовой системы Российской Федерации принятие федерального закона будет означать формирование новой системы взаимоотношений между государством и профессиональными участниками рынка перевозок пассажиров железнодорожным транспортом, связанных с решением задачи по транспортному обслуживанию населения.

3. Общая характеристика и оценка состояния правового регулирования общественных отношений в сфере организации перевозок пассажиров железнодорожным транспортом общего пользования
В настоящее время отдельные аспекты отношений, связанные с организацией пассажирского сообщения в Российской Федерации, отражены в федеральных законах «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации», «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации», «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», Правилах оказания услуг на железнодорожном транспорте, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 02 марта 2005 г. № 111, Правилах перевозок пассажиров, багажа и грузобагажа на федеральном железнодорожном транспорте, утвержденных приказом МПС России от 26 июля 2002 г. № 30.

Федеральным законом «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации» определены основные цели и принципы деятельности железнодорожного транспорта, среди которых своевременное и качественное обеспечение потребностей физических лиц в перевозках железнодорожным транспортом, доступность и качество оказываемых услуг.

С этих позиций федеральный закон определяет основные цели и методы государственного регулирования в сфере железнодорожного транспорта, систему и структуру железнодорожного транспорта, требования к организациям железнодорожного транспорта, основы тарифного регулирования.
Федеральный закон «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации», закладывая фундаментальные основы функционирования железнодорожного транспорта, как отрасли экономики в целом, не касается частных организационных аспектов, напрямую влияющих на эффективность решения задач, стоящих перед железнодорожным транспортом.
В значительной мере это обусловлено тем, что конституциональный характер Федерального закона «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации» не позволяет подвергнуть более детальной регламентации отдельные направления работы железнодорожного комплекса с учетом их специфики.

В первую очередь это касается организации перевозок пассажиров, как одного из видов коммерческой деятельности с ярко выраженным  социальным эффектом.

Именно социальный эффект перевозок пассажиров железнодорожным транспортом общего пользования лежит в сфере прямых государственных интересов.
В этой связи требуется четкая правовая регламентация государственного управления и участия в организации данного вида деятельности на железнодорожном транспорте.
Предусмотренные законодательством Российской Федерации о железнодорожном транспорте механизмы ценового регулирования и обязательство государства по компенсации потерь в доходах, возникающих в результате ценового регулирования, не позволяют комплексно подходить к решению задачи по транспортному обслуживанию населения.

Ситуация осложняется отсутствием четкого разграничения компетенции между Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации по организации транспортного обслуживания населения в части определения конкретных прав и обязанностей органов государственной власти федерального и регионального уровней.
Например, несмотря на то, что в целом статьей 26.3 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» организация транспортного обслуживания в пригородном сообщении отнесена к сфере ведения субъектов Российской Федерации, отсутствует обязанность субъекта обеспечивать ценовое регулирование перевозок пассажиров в данном виде сообщения, что в принципе не позволяет использовать на региональном уровне данный механизм для обеспечения доступности транспортных услуг.

Законодательством также не предусмотрена возможность определения государством конкретных целевых параметров данного вида деятельности, выполнение которых позволит достичь планируемого социального эффекта в виде максимального удовлетворения платежеспособного спроса на перевозки со стороны наиболее широких слоев населения.
В ряде случаев это приводит к тому, что участники рынка осуществляют деятельность по перевозке пассажиров на заведомо убыточных условиях (в регулируемом государством сегменте) даже при отсутствии спроса на такие перевозки вообще либо при минимальном спросе, а государство вынуждено компенсировать понесенные перевозчиками убытки при фактическом отсутствии социального эффекта от таких перевозок.
Таким образом, существующее правовое регулирование организации пассажирского сообщения является недостаточным для реализации государственных приоритетов в области железнодорожного транспорта в полном объеме и повышения эффективности и конкурентоспособности данного вида деятельности.
Отдельным блоком правового регулирования отношений, связанных с перевозками пассажиров железнодорожным транспортом, представлены нормы, содержащиеся в Федеральном законе «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации», Правила оказания услуг, Правила перевозок пассажиров.

Данные нормы регламентируют обязательственные отношения, возникающие между перевозчиком и пассажиром, как потребителем услуг железнодорожного транспорта, на основе договора перевозки и не регламентируют организационные основы вида деятельности как такового.

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

Принятие закона даст возможность перейти к новой системе взаимоотношений между государством и участниками рынка перевозок пассажиров железнодорожным транспортом, которая позволит более эффективно решать социальные задачи в сфере повышения уровня подвижности населения, качества предоставляемых услуг.

Систематизация и упорядочение требований к данному виду транспортной деятельности, четкое разделение полномочий между Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации  должно способствовать созданию прозрачной системы государственного регулирования данного вида перевозок.

С принятием федерального закона региональные органы власти получат дополнительные возможности для совершенствования правового регулирования в данной сфере на основе единых требований федерального законодательства. Это во многом облегчит процесс взаимодействия органов государственной власти различных субъектов Российской Федерации при организации транспортного обслуживания населения. Четкое разграничение полномочий региональных и федеральных органов государственной власти будет способствовать устранению несогласованности в действиях и повышению ответственности органов, к компетенции которых относятся вопросы организации пассажирских перевозок железнодорожным транспортом.

Законопроект позволит также:

ограничить финансовые обязательства государства по компенсации расходов перевозчика на основе измеримой по объемам и качеству оказываемых услуг по перевозке пассажиров в регулируемом сегменте;

создать действенный механизм регулирования объема социально-значимых услуг по перевозке пассажиров;

повысить взаимную ответственность государства и субъектов рынка при решении социальных задач;

создать условия для развития пассажирского комплекса и повышения его инвестиционной привлекательности.
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