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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про залізничний транспорт»

У законопроекті пропонується прийняти новий Закон України «Про залізничний транспорт», одночасно визнавши таким, що втратив чинність, нині діючий Закон з однойменною назвою.

У новому Законі пропонується визначити правові, організаційні та соціально-економічні засади функціонування залізничного транспорту України.
Необхідність прийняття законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, обумовлена потребою «побудови нової структури взаємовідносин учасників процесу залізничних перевезень завдяки структурним перетворенням на залізничному транспорті, для яких будуть створюватися більш повноцінні та вдосконалені нормативні вимоги, необхідні для подальшого розвитку та функціонування залізничного транспорту. … Також прийняття проекту акта дозволить врахувати в законодавстві України основні положення законодавчих актів ЄС у сфері залізничного транспорту, імплементація яких передбачена Угодою про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським Співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони (далі – Угода про асоціацію), адаптувати умови діяльності залізничної галузі до правил Європейського Співтовариства з метою інтеграції української залізничної системи в залізничну систему Співтовариства» (п. 1).
Головне управління з приводу внесеного законопроекту вважає за доцільне висловити такі зауваження і пропозиції.

1. Чимало положень законопроекту мають декларативний характер і не відповідають вимогам правової визначеності, у результаті чого неможливо встановити реальний зміст відповідних норм закону.

2. До статті 1 проекту.

2.1. Викликає зауваження надмірна кількість термінів, які пропонується визначити у ст. 1 проекту. При цьому переважна більшість термінів виглядає такими, що: дублюють норми чинного законодавства; мають технічний характер; роз’яснюють загальновідомі терміни, які не потребують визначення на рівні закону; не наповнені конкретним юридичним змістом тощо.

2.2. У пунктах 6 та 7 ч. 1 пропонується встановити, що володільцями залізничної колії та інфраструктурного комплексу залізничного транспорту незагального користування можуть бути фізичні особи, які здійснюють їх експлуатацію. На нашу думку, не всі володільці залізничної колії та інфраструктурного комплексу залізничного транспорту незагального користування зможуть забезпечувати утримання та експлуатацію під’їзних колій з дотриманням вимог безпеки руху та експлуатації залізничного транспорту, здійснювати освітлення таких колій у місцях навантаження і вивантаження, їх очищення від сміття та снігу, що передбачено в ст. 22 проекту. У зв’язку з цим пропонуємо надати право бути володільцями залізничної колії та інфраструктурного комплексу залізничного транспорту незагального користування суб’єктам господарювання, які включають, відповідно до положень ч. 2 ст. 55 Господарського кодексу України, фізичних осіб-підприємців.

2.3. Не досить вдалою, на нашу думку, видається у визначенні поняття «залізничний транспорт загального користування» конструкція «залізничний транспорт загального користування – виробничо-технологічний комплекс, що включає інфраструктуру залізничного транспорту загального користування» (п. 16 ч. 1). Пропонуємо слова «залізничного транспорту загального користування» виключити.

Зауваження аналогічного змісту стосується визначення «залізничний транспорт незагального користування» (п. 17 ч. 1).

2.4. З огляду на те, що в п. 21 ч. 1 передбачено, що в подальшому у тексті Закону, проект якого розглядається, замість терміну «інфраструктура залізничного транспорту загального користування» вживатиметься термін «інфраструктура», звертаємо увагу на доцільність використання у наступних положеннях цього Закону саме такого терміну. Йдеться, зокрема, про відповідні положення п. 32 ч. 1 ст. 1, абз. 10 ч. 2 ст. 4, ч. 2, п. 7 ч. 3, п. 5 ч. 4 ст. 5, ч. 1 ст. 14, частини 1, 5 ст. 19, ч. 1 ст. 20, ч. 1 ст. 25 проекту.

2.5. У п. 36 ч. 1 дається визначення поняття «пасажир з обмеженою мобільністю – пасажир, що має труднощі під час користування залізничним транспортом загального користування внаслідок інвалідності (включаючи фізичні (ураження опорно-рухового апарату), психічні або сенсорні (ураження зору, слуху та мови) вади), похилого віку, вагітності, перебування з дітьми у дитячих візках», яке, на нашу думку, потребує уточнення у напрямі розширення кола осіб, які можуть бути віднесені до пасажирів з обмеженою мобільністю. У цьому контексті звертаємо увагу на визначення цього поняття, яке запропоноване у проекті Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України у сфері автомобільного транспорту з метою приведення їх у відповідність з актами Європейського Союзу» (реєстр. № 3713), який нині знаходиться на розгляді у Верховній Раді України: «пасажир з обмеженою мобільністю — пасажир, що має труднощі в користуванні транспортом загального призначення, такий, як людина з інвалідністю (включаючи осіб з ураженням опорно-рухового апарату, зокрема тих, які пересуваються на кріслах колісних, з психічними, інтелектуальними або сенсорними ураженнями, вадами органів зору, слуху та мови, осіб похилого віку, вагітних жінок, пасажирів з дітьми (включаючи дітей у дитячих колясках), особа малого зросту, особа з важким вантажем та/або господарським візком». Зазначене визначення, на нашу думку, видається більш вдалим з точки зору повноти охоплення категорій громадян з обмеженою мобільністю.

2.6. У п. 37 ч. 1, в якому визначається поняття «перевезення пасажирів та/або вантажів залізничним транспортом – перевезення вантажів або пасажирів залізничним транспортом від пункту відправлення до пункту призначення відповідно до укладеного договору», доцільно слова «вантажів або пасажирів» замінити словами «пасажирів та/або вантажів».

2.7. Звертаємо увагу на необхідність забезпечення послідовного (в алфавітному порядку) розміщення термінів.

3. Значна частина сформульованих у ч. 2 ст. 4 проекту принципів функціонування залізничного транспорту в Україні в подальшому повторюється у положеннях, якими визначаються цілі, що мають бути забезпечені в процесі державного регулювання у сфері залізничного транспорту, визначені у ч. 1 ст. 5 проекту, що переобтяжує проект положеннями декларативного змісту.

4. У нормах проекту, що присвячені визначенню повноважень Кабінету Міністрів України та інших центральних органів виконавчої влади (ЦОВВ) (ст. 5 проекту) не розрізняються функції, повноваження та завдання зазначених суб’єктів.

Також у проекті йдеться про Національну комісію, що здійснює державне регулювання діяльності у сфері транспорту, яка ще не створена і доцільність створення якої викликає певні сумніви. Адже складається ситуація, за якої фактично в кожній сфері управління буде створена національна комісія, у зв’язку з чим виникає цілком логічне питання – а навіщо тоді міністерства та інші центральні органи виконавчої влади. Принагідно зазначимо, що Закон України «Про природні монополії», який визначає правові, економічні та організаційні засади державного регулювання діяльності суб'єктів природних монополій в Україні, не встановлює обов’язкової вимоги щодо здійснення державного регулювання діяльності суб’єктів природних монополій у відповідних сферах виключно національними комісіями регулювання природних монополій. В абз. 2 ч. 1 ст. 4 зазначеного Закону, зокрема, зазначається, що «у випадках,  встановлених законом, державне регулювання діяльності суб'єктів природних монополій може здійснюватися органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування».
5. Згідно з п. 4 ч. 6 ст. 5 проекту до повноважень центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері безпеки на залізничному транспорті, належить «ведення реєстру залізничного рухомого складу у порядку, визначеному центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері залізничного транспорту, проведення перевірки правильності реєстрації залізничного рухомого складу та актуальності реєстру залізничного рухомого складу». З цього приводу зазначимо, що з положень проекту неможливо визначити, який орган проводить реєстрацію залізничного рухомого складу, у зв’язку з чим виникають застереження щодо коректності зазначеної норми у разі, якщо ведення реєстру залізничного рухомого складу, а також перевірку правильності його реєстрації та актуальності реєстру здійснює один і той же суб’єкт. Адже у такому разі виходить, що такий суб’єкт буде проводити перевірку самого себе. 

6. У ч. 4 ст. 6 проекту зазначається, що «ліцензійні умови провадження господарської діяльності з перевезення пасажирів та/або вантажів залізничним рухомим складом встановлюють вимоги до достатності фінансових ресурсів, планів діяльності і керівництва, доброї репутації та відповідного рівня професійної компетентності. Для отримання ліцензії перевізник повинен відповідати ліцензійним умовам». У цьому контексті звертаємо увагу на те, що згідно з частинами 1 та 2 ст. 104 Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони, ратифікованої відповідним Законом України від 16.09.2014 р., критерії ліцензування повинні бути чіткими, недвозначними, об’єктивними, прозорими, доступними та не давати можливості компетентним органам реалізовувати свої повноваження з оцінювання на власний розсуд. 

Вважаємо також, що запропоновані критерії для отримання ліцензії за своєю суттю є ліцензійними умовами господарської діяльності суб’єкта господарювання, а тому повинні визначатися не законом, як це пропонується у проекті, а затверджуватися підзаконним нормативно-правовим актом та відповідати вимогам ст. 9 Закону України «Про ліцензування видів господарської діяльності». 

7. Визначений в абз. 2 ч. 1 ст. 7 проекту принцип тарифної політики у сфері залізничного транспорту – «економічна обґрунтованість тарифу», виходячи з цілком об’єктивних внутрішніх умов його формування, не повною мірою узгоджується з іншим принципом – «орієнтація тарифів внутрішнього ринку товарів на рівень тарифів світового ринку» (абз. 10 ч. 1 ст. 7 проекту). При цьому зазначений принцип – «орієнтація тарифів внутрішнього ринку товарів на рівень тарифів світового ринку» потребує, на нашу думку, додаткового обґрунтування на предмет оцінки ймовірності ризиків зростання вартості послуг залізничного транспорту та, відповідно, цін на кінцеву продукцію в різних секторах національної економіки.

Зауважимо також, що поряд із зазначеними двома принципами тарифної політики у сфері залізничного транспорту необґрунтовано, як на нашу думку, поза увагою залишився принцип забезпечення доступності послуг у зазначеній сфері, що безпосередньо мало б випливати з вимог абз. 2 ч. 2 ст. 4 проекту, в якій сформульовані основні принципи функціонування залізничного транспорту.

8. Управління не вбачає потреби в абзацах 2-4 ч. 3 ст. 7 проекту, в яких декларується необхідність встановлення державних регульованих тарифів на послуги інфраструктури на обґрунтованому рівні, обов’язкової компенсації різниці між економічно обґрунтованими та фактично встановленими тарифами операторам інфраструктури, що застосовують державні регульовані тарифи, включення до складу таких тарифів інвестиційної складової, оскільки зазначені питання повною мірою врегульовані у статтях 12, 15 Закону України «Про ціни і ціноутворення», який визначає основні засади цінової політики і регулює відносини, що виникають у процесі формування, встановлення та застосування цін, а також здійснення державного контролю (нагляду) та спостереження у сфері ціноутворення.
Що стосується абз. 6 ч. 3 ст. 7 проекту, згідно з яким «механізм і порядок розрахунку інвестиційної складової та включення її до тарифу для виконання інвестиційних програм та/або відшкодування інвестиційних ресурсів, залучених для фінансування інвестиційних програм, затверджується національною комісією, що здійснює державне регулювання діяльності у сфері транспорту, за погодженням з центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері залізничного транспорту», вважаємо, що відповідне положення слід перенести у ч. 5 ст. 5 проекту, в якій визначаються повноваження національної комісії, що здійснює державне регулювання діяльності у сфері транспорту.
9. У ч. 2 ст. 13 проекту пропонуємо уточнити, що об’єкти залізничного транспорту незагального користування, що побудовані чи реконструйовані за рахунок коштів, які не належать володільцям інфраструктурного комплексу залізничного транспорту незагального користування, можуть бути передані власниками вказаних об’єктів таким володільцям на підставі договорів управління майна, а не договорів довірчого управління. Зазначене відповідає вимогам ч. 2 ст. 1029 Цивільного кодексу України, згідно з якою договір управління майном може засвідчувати виникнення в управителя права довірчої власності на отримане в управління майно. 
10. Згідно з ч. 1 ст. 19 «Основи організації перевезень залізничним транспортом» проекту «перевезення пасажирів, вантажів, багажу та вантажобагажу залізничним транспортом здійснюється відповідно до вимог цього та інших законів, Статуту залізничного транспорту …». 
У зв’язку з цим звертаємо увагу, що відповідно до ст. 6 Закону України «Про транспорт», якою визначаються основи господарської діяльності підприємств транспорту, передбачається, що перевезення пасажирів, вантажів, багажу та пошти, … здійснюються залізницями, …, якщо це передбачено їх статутами». При цьому у п. 3 розділу 1 Статуту залізниць України, затвердженому постановою Кабінету Міністрів України від 6 квітня 1998 р. № 457,  передбачається, що дія Статуту поширюється на перевезення залізничним транспортом вантажів, пасажирів, багажу, вантажобагажу і пошти, у тому числі на перевезення вантажів, навантаження і розвантаження яких відбувається на залізничних під'їзних коліях незалежно від форм власності, які не належать до залізничного транспорту загального користування.

Зауважимо також, що у ст. 8 діючого на сьогодні Закону України «Про залізничний транспорт», в якій визначаються основи організації перевезень на залізничному транспорті, передбачається, що перевезення вантажів, пасажирів, багажу, вантажобагажу і пошти залізничним транспортом загального користування організується на договірних засадах. 

Звертаємо увагу також і на ч. 4 ст. 22 Закону України «Про поштовий зв’язок», за якою «перевезення поштових відправлень … залізничним … транспортом здійснюється на договірних засадах відповідно до законодавства України».
З цього приводу зазначимо, що Пояснювальна записка до законопроекту не містить будь-якої аргументації щодо виключення з перевезень залізничним транспортом пошти, у зв’язку з чим зазначене питання потребує додаткового обґрунтування.

11. Згідно з абз. 3 ч. 5 ст. 19 проекту укладений між вантажовласником та перевізником договір перевезення вантажу одночасно є договором застави вантажу для забезпечення гарантії внесення перевізникові плати за перевезення та інших належних йому платежів. На нашу думку, договори перевезення вантажу та застави за змістом є різними договорами. Проте у договорі перевезення може бути передбачена можливість застави вантажу, як гарантія виконання вантажовласником платіжних зобов’язань. Крім того, звертаємо увагу, що згідно з ч. 4 ст. 916 Цивільного кодексу України перевізник має право притримати переданий йому для перевезення вантаж для забезпечення внесення провізної плати та інших платежів, якщо інше не встановлено законом, іншими нормативно-правовими актами або не випливає із суті зобов'язання.
12. Управління не підтримує пропозицію щодо застосування до працівників залізничного транспорту, які здійснюють обслуговування пасажирів, контрактної форми трудового договору при прийнятті їх на роботу (ч. 2 ст. 40 проекту). Річ у тому, що контрактна форма трудового договору за своєю суттю є строковим трудовим договором (контракт є синонімом поняття «договір»), а тому її застосування має відповідати передбаченим законодавством вимогам, включаючи й міжнародні акти (Конвенція Міжнародної організації праці № 158, 1982 року, ратифікована Україною 4 лютого 1994 року). За змістом зазначеної Конвенції заборонено припиняти трудові відносини з працівниками, якщо тільки немає законних підстав для такого припинення, пов’язаного із здібностями чи поведінкою працівника або викликаного виробничою потребою підприємства, установи чи служби (стаття 4). Принагідно відзначимо, що такий підхід дістав відображення у проекті Трудового кодексу України, який 05.11.2015 р. Верховною Радою України прийнято в першому читанні та в якому застосування контрактів для врегулювання трудових відносин з працівником не передбачено. Причому, згідно з п. 3 «Прикінцевих та перехідних положень» цього Кодексу «після набрання чинності Трудовим кодексом України раніше укладені трудові договори у формі контракту вважаються трудовими договорами, укладеними на визначений у них строк». За цих умов, на нашу думку, більш доцільним було б замість укладення з працівниками залізничного транспорту, які здійснюють обслуговування пасажирів, контрактів передбачити укладання з ними строкових трудових договорів.

13. Запропонована в абз. 2 ч. 4 ст. 40 проекту норма, яка зобов’язує підприємства залізничного транспорту проводити створення робочих місць для працевлаштування інвалідів у розмірі 4 відсотків працівників, за тематикою відповідає змісту статті 19 Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні», вимоги якої стосуються всіх підприємств, установ і організацій. Подібне дублювання тематики чинного законодавства вбачається неприйнятним, оскільки воно суперечить принципу системності та єдності у регулюванні однакових суспільних відносин.

14. Вважаємо за необхідне уточнити у ст. 45 проекту вид договору страхування відповідальності перевізника за шкоду, заподіяну життю, здоров’ю пасажирів та третіх осіб. Адже в ч. 1 цієї статті зазначається, що цей договір повинен бути обов’язковим. Проте в першому реченні ч. 2 цієї статті мова йде про те, що «у перевізника протягом усього строку перевезення повинен бути діючий договір добровільного страхування відповідальності перевізника за шкоду, заподіяну життю, здоров’ю пасажирів та третіх осіб», тобто цей вид страхування визначається як добровільний. Крім того, пропонуємо внести відповідні зміни до Закону України «Про страхування» щодо обов’язковості страхування відповідальності перевізника за шкоду заподіяну, життю, здоров’ю пасажирів та третіх осіб, та які випливають з редакції ст. 45 проекту.

15. Звертаємо увагу на те, що відповідно до розпорядження Кабінету Міністрів України від 26 листопада 2014 р. № 1148 «Про схвалення розроблених Міністерством інфраструктури планів імплементації деяких актів законодавства ЄС з питань залізничного транспорту» передбачається схвалити розроблені Міністерством інфраструктури плани імплементації актів законодавства ЄС з питань залізничного транспорту за переліком згідно з додатком. Зокрема, відповідно до п. 4 зазначеного переліку передбачається імплементувати норми Регламенту (ЄС) № 1371/2007 Європейського Парламенту та Ради від 23 жовтня 2007 р. про права та обов’язки пасажирів, які користуються залізничним транспортом (Офіційний вісник ЄС, L 315, 3 грудня 2007 р., с. 14-41). Зауважимо, що зазначений Регламент встановлює правила, в тому числі стосовно: інформації, яку повинні надати підприємства залізничного транспорту, підписання транспортних договорів, видачі квитків і впровадження комп’ютеризованої системи передачі інформації і бронювання для залізничних перевезень; відповідальності залізничних підприємств і їх обов’язків щодо страхування пасажирів і їх багажу; зобов’язань залізничних підприємств перед пасажирами в разі запізнення; захисту осіб з фізичними вадами і осіб з обмеженими можливостями, що подорожують залізницею, і допомоги цим пасажирам; визначення і нагляду за дотриманням норм якості надання послуг, управління ризиками для особистої безпеки подорожуючих, а також обробки скарг; загальних правил щодо впровадження.

З огляду на зазначене, пропонуємо розглянути можливість визначити у проекті у систематизованому вигляді основні права та обов’язки пасажира.

16. Законопроектом пропонується доповнити Кодекс України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) статтею 188-48 «Невиконання законних вимог посадових осіб центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері безпеки на залізничному транспорті». У цілому підтримуючи цю законодавчу пропозицію, одночасно вважаємо за доцільне звернути увагу на той факт, що санкція за вчинення адміністративних правопорушень, передбачених цією статтею, є значно суворішою у порівнянні із санкціями, що передбачені за суміжні адміністративні правопорушення. Так, санкція ст. 188-48 КУпАП (у редакції законопроекту) передбачає «накладення штрафу від ста до двохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян». У той же час, санкцією ст. 188-15 «Невиконання законних вимог посадових осіб органів морського і річкового транспорту» КУпАП передбачено стягнення у вигляді «накладення штрафу на громадян від семи до двадцяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових осіб – від десяти до п'ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян».
Також звертаємо увагу, що стаття 188-48 КУпАП (у редакції законопроекту) викладена з порушенням норм законодавчої техніки, оскільки диспозиція та санкція пропонованої норми закріплені в одному абзаці, в той час як вони мають бути закріплені кожна в окремому абзаці статті 188-48 КУпАП.

17. Видається вразливою пропозиція щодо виключення внутрішніх та міжнародних перевезень пасажирів та вантажів залізничним транспортом з суміжних ринків (зміни до ст. 6 Закону України «Про природні монополії»). Адже, за змістом терміну «суміжні ринки», що міститься у ст. 1 Закону України «Про природні монополії», перевезення пасажирів та вантажів залізничним транспортом безпосередньо пов’язане з використанням послуг, що надаються таким суб’єктом природних монополій, як оператором інфраструктури залізничного транспорту загального користування.
Також звертаємо увагу на те, що Кабінет Міністрів України не має однозначної позиції з цього питання. Про це, зокрема, свідчить той факт, що Урядом внесено на розгляд Верховної Ради України проект Закону України «Про державне регулювання у сфері транспорту» (реєстр. № 4640 від 11.05.2016 р.), предметом регулювання якого є відносини, що виникають на ринках послуг у сфері транспорту, які перебувають у стані природної монополії, та у суміжних ринках за участю суб’єктів природних монополій, визначених відповідно до Закону України «Про природні монополії» (ч. 1 ст. 2 проекту). При цьому до послуг, що надаються суб’єктами господарювання, які провадять діяльність на суміжних ринках у сфері транспорту, у зазначеному проекті віднесено, зокрема, внутрішні та міжнародні перевезення пасажирів та вантажів залізничним транспортом, а також пов’язані з ними роботи і послуги (п. 2 ч. 1 ст. 1). Відповідно, змінами до абз. 4 ч. 1 ст. 6 Закону України «Про природні монополії» пропонується уточнити його редакцію, передбачивши віднесення до суміжних ринків «внутрішні та міжнародні перевезення пасажирів, багажу, вантажобагажу, вантажів залізничним, повітряним, річковим та морським транспортом, а також пов’язані з ними послуги, перелік яких визначає національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері транспорту» (а не виключати внутрішні та міжнародні перевезення пасажирів та вантажів залізничним транспортом з суміжних ринків, як це пропонується у проекті, що розглядається).

Принагідно звертаємо увагу на невідповідність пропозицій Кабінету Міністрів України до абз. 9 ч. 1 ст. 5 Закону України «Про природні монополії», що містяться у проекті, який розглядається, та у вищезгаданому законопроекті реєстр. № 4640. У першому зазначений абзац пропонується викласти в редакції – «доступу до інфраструктури залізничного транспорту загального користування», у другому – «користування інфраструктурою залізничного транспорту загального користування».

Тож необхідно отримати узгоджену позицію Кабінету Міністрів України із зазначених вище питань.

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання.
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