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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.
Крім того, низка змін пропонується до Кодексу України про адміністративні правопорушення, Земельного кодексу України, законів України «Про транспорт», «Про природні монополії», «Про управління об’єктами державної власності», «Про охоронну діяльність», «Про ліцензування видів господарської діяльності», «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності».
Прийняття законопроекту, як зазначається у пояснювальній записці до нього, дозволить створити організаційні, правові та економічні основи для функціонування конкурентного ринку залізничних перевезень в Україні та підвищення ефективності управління, вдосконалення організаційно-правових та економічних засад ринку залізничних перевезень, покращення якості та доступності послуг перевезень залізничним транспортом.
Головне управління, проаналізувавши законопроект, в цілому не заперечує проти прийняття його у першому читанні за основу. Водночас з приводу його окремих положень вважаємо за доцільне висловити міркування, які можуть бути враховані при подальшому доопрацюванні законопроекту.

1. Низка зауважень виникає щодо положень ст. 1 проекту. 
1.1. У проекті через невдалі, як на наш погляд, скорочення окремих термінів виникає плутанина з розумінням відповідних приписів проекту, в яких такі терміни використовуються. 
Йдеться, зокрема, про терміни – «інфраструктура залізничного транспорту загального користування», «інфраструктура загального користування», «інфраструктура залізничного транспорту», «інфраструктура». 
Так, в п. 15 ч. 1 ст. 1 проекту використовується термін «інфраструктура залізничного транспорту загального користування (далі – інфраструктура загального користування)». У пункті ж 19 цієї ж частини використовується термін «оператор інфраструктури загального користування (далі – оператор інфраструктури)». В той же час у назві ст. 13 проекту йдеться про «інфраструктуру залізничного транспорту», а в ч. 1 цієї статті вживається формулювання «інфраструктура – сукупність об’єктів…». При цьому до цієї сукупності об’єктів, пропонується віднести, зокрема, будівлі, що використовуються оператором інфраструктури для забезпечення роботи технічного комплексу (абз. 9 ч. 1 ст. 13). З наведеного не повною мірою зрозуміло, чи в даному випадку йдеться про оператора інфраструктури залізничного транспорту, чи про оператора інфраструктури загального користування?
Не зовсім зрозумілим, в контексті зазначеного, а також використання у ст. 18 проекту формулювання «інфраструктура загального користування», видається і припис ч. 1 цієї статті, за яким зведений графік руху поїздів містить інформацію про всі заплановані рухи поїздів та рухомого складу, які відбудуться на відповідній інфраструктурі протягом періоду його дії. Аналогічне за змістом зауваження стосується також ст.ст. 14-18 проекту.
1.2. У понятійному апараті проекту вбачається доцільним передбачити визначення поняття «інші члени екіпажу», оскільки у його ст. 40 зазначається, що, зокрема, порядок підготовки, перепідготовки машиністів та інших членів екіпажу затверджується Кабінетом Міністрів України.
1.3. Невдалою, як на наш погляд, виглядає конструкція «сертифікат машиніста – документ, в якому зазначають інфраструктуру, по якій машиніст має право керувати поїздами, та рухомий склад, яким машиніст має право керувати на зазначеній інфраструктурі» (п. 37 ч. 1 ст. 1 проекту). Адже у ч. 1 ст. 13 проекту йдеться про «інфраструктуру – сукупність об’єктів…», до якої віднесено, зокрема, земельні ділянки, прилади безпеки, обладнання для освітлення, будівлі тощо.
1.4. У визначенні поняття «оперативна сумісність (інтероперабельність) – здатність залізничного транспорту підтримувати безпечний рух залізничного рухомого складу, яка відповідає необхідному рівню якості роботи і залежить від технічних, технологічних, організаційних, кваліфікаційних умов, яких необхідно дотримуватися для відповідності суттєвим вимогам» (п. 18 ч. 1 ст. 1 проекту) таким, що позбавлений юридичної визначеності, виглядає формулювання «необхідний рівень якості роботи».

2. В абз. 1 ч. 1 ст. 3 «Законодавство про залізничний транспорт» проекту вбачається доцільним слова «міжнародними договорами» замінити словами «міжнародними договорами України, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України».

3. На нашу думку, сформульовані у п.п. 4, 5 ч. 2 ст. 6 проекту основні завдання центрального органу виконавчої влади, що здійснює державне регулювання та нагляд у сфері залізничного транспорту – «4) здійснення державного нагляду (контролю) за безпекою на залізничному транспорті; 5) надання у передбачених законом випадках адміністративних послуг у сфері залізничного транспорту», за своїм змістом більше належать до повноважень цього органу, перелік яких визначається у ч. 3 цієї ж статті.

4. Головне управління не вбачає потреби в абз. 2 ч. 1 ст. 7 проекту, в якому зазначається, що «ліцензія засвідчує фінансову спроможність та професійну компетентність ліцензіата на провадження такої діяльності». По-перше, зазначений припис не має нормативного навантаження. По-друге, згідно з ч.ч. 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, критерії ліцензування повинні бути чіткими, недвозначними, об’єктивними, прозорими, доступними та не давати можливості компетентним органам реалізовувати свої повноваження з оцінювання на власний розсуд. По-третє, на нашу думку, запропоновані критерії для отримання ліцензії за своєю суттю є ліцензійними умовами господарської діяльності суб’єкта господарювання, а тому повинні відповідати вимогам ст. 9 Закону України «Про ліцензування видів господарської діяльності», у ч. 9 9 якої визначається перелік вимог ліцензійних умов, зокрема, щодо документів, які подаються для отримання ліцензії, кадрових, організаційних, технологічних та спеціальних вимог. При цьому у зазначеному переліку відсутні вимоги щодо фінансової спроможності суб’єктів господарювання, що здійснюватимуть діяльність на залізничному транспорті. Вважаємо, що фінансова відповідальність суб’єкта господарювання на залізничному транспорті може бути врегульована  вимогами щодо його статутного капіталу, про що зазначається у п. 5 ч. 9 ст. 9 Закону.
5. На думку Головного управління, у приписі абз. 2 ч. 3 ст. 8 проекту, згідно з яким рішення про визнання суб'єкта таким, який займає монопольне (домінуюче) становище на ринку, приймає державний орган із спеціальним статусом, метою діяльності якого є забезпечення державного захисту конкуренції у підприємницькій діяльності та у сфері державних закупівель у встановленому законодавством порядку, немає потреби, оскільки зазначене питання врегульовано в Законі України «Про Антимонопольний комітет України». Зокрема, відповідно до п. 11 ст. 7 цього Закону у сфері здійснення контролю за дотриманням законодавства про захист економічної конкуренції Антимонопольний комітет України має, серед інших, повноваження проводити дослідження ринку, визначати межі товарного ринку, а також становище, в тому числі монопольне (домінуюче), суб'єктів господарювання на цьому ринку та приймати відповідні рішення (розпорядження).
6. Головне управління також не вбачає потреби в абзацах 4-5 ч. 3 ст. 8 проекту, в яких декларується необхідність встановлення державних регульованих тарифів на послуги з доступу до інфраструктури на обґрунтованому рівні, включення до складу таких тарифів інвестиційної складової, оскільки зазначені питання повною мірою врегульовані у ст. 12 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.
7. Відповідно до абз. 6 ч. 3 ст. 8 проекту «державно регульовані тарифи розробляються суб’єктами господарювання, які надаватимуть послуги, на підставі затвердженої у встановленому порядку методики». Зазначені положення, по-перше, виглядають редакційно невдалими, оскільки в них, ймовірно, йдеться про державні регульовані тарифи, а, по-друге, з наведеного не повною мірою зрозуміло, хто їх затверджує.
8. Припис абз. 3 ч. 2 ст. 9 проекту, за яким «у разі якщо маршрут суспільно важливих перевезень у приміському сполученні проходить через територію декількох адміністративно-територіальних одиниць, відповідні місцеві органи виконавчої влади або органи місцевого самоврядування можуть спільно забезпечувати такі перевезення на умовах співфінансування», на нашу думку, потребує конкретизації в частині визначення чітких умов такого співфінансування, а також правових наслідків у разі відсутності згоди відповідних суб’єктів на таке співфінансування чи його умови.
9. Головне управління не вбачає потреби в уточненні в абз. 3 ч. 2 ст. 10 проекту того, що «врахування потреб пасажирів з обмеженою мобільністю при цьому є обов’язковим», оскільки зазначене питання повною мірою врегульоване у ч. 5 статті 14 проекту, де встановлюється загальна вимога здійснення будівництва, модернізації та придбання об’єктів інфраструктури з обов’язковим дотриманням вимог щодо їх доступності для пасажирів з обмеженою мобільністю.
10. На нашу думку, пропонований у ч. 2 ст. 15 проекту порядок закриття залізничних колій загального користування (крім станційних колій, а також у разі тимчасового закриття у зв’язку з необхідністю ремонту чи реконструкції залізничної колії), залізничних станцій для виконання всіх чи деяких операцій та пасажирських зупинних пунктів по суті не наділяє місцеві органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування повноваженнями, достатніми для хоча б якогось впливу на відповідне рішення оператора інфраструктури. Проект лише дозволяє відтермінувати рішення оператора інфраструктури на три місяці у разі непогодження органами місцевого самоврядування такого закриття (див. абз. 3 ч. 2 ст. 15 проекту). Єдиним інструментом впливу на рішення оператора інфраструктури в місцевих органів виконавчої влади чи органів місцевого самоврядування є прийняття рішення про компенсацію збитків оператору інфраструктури у зв’язку з експлуатацією малодіяльних збиткових залізничних станцій, колій, зупинних пунктів з місцевих бюджетів або за рахунок підприємств, які обслуговуються такими станціями, коліями, зупинними пунктами. Проте на практиці реалізувати таку можливість буде досить складно, адже, як правило, такі малодіяльні збиткові об’єкти утворюються саме в депресивних територіях з «фінансово слабкими» бюджетами. Відтак, зазначене питання, як на наш погляд, має вирішуватися в контексті загальної регіональної стратегії соціально-економічного розвитку, в якій має бути сформовано чітке бачення перспектив розвитку тієї чи іншої території, де питанню інфраструктурного облаштування, в тому числі в частині забезпечення відповідною інфраструктурою залізничного транспорту, має відводитися одне з ключових місць.

11. Оскільки для визначення термінів у проекті передбачена спеціальна стаття (стаття 1), вбачається доцільним визначення терміну «єдиний мережевий технологічний процес залізничних перевезень», надане в абз. 2 ч. 6 ст. 15 проекту, розмістити у його ст. 1.

12. В абз. 3 ч. 6 ст. 18 («Організація управління перевізним процесом на інфраструктурі загального користування») проекту передбачається, що органи державної влади, органи місцевого самоврядування, фізичні та юридичні особи не мають права втручатися в організацію управління рухом поїздів на залізничному транспорті загального користування, за винятком випадків, передбачених законодавством. Вбачається доцільним визначити виключний перелік таких випадків у законі, проект якого розглядається.
13. Зі змісту відповідних положень проекту не зовсім зрозуміло, чи залишається пошта об’єктом перевезення залізничним транспортом? 

Річ у тому, що згідно, наприклад, 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, правил рівноправного доступу до інфраструктури залізничного транспорту, …», з чого можна зробити висновок, що пошта виключається з переліку об’єктів для перевезення залізничним транспортом. 

В той же час, відповідно до ст. 6 Закону України «Про транспорт», якою визначаються основи господарської діяльності підприємств транспорту, перевезення пасажирів, вантажів, багажу та пошти здійснюються залізницями, якщо це передбачено їх статутами. При цьому у п. 3 розділу 1 Статуту залізниць України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 6 квітня 1998 р. № 457, зазначено, 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.
Звертаємо увагу також 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».
Можна припустити, що поняття «пошта» охоплюється поняттям «вантажобагаж», яке визначається, як «речі, що перевозяться в пасажирських і поштово-багажних поїздах» (п. 4 ч. 1 ст. 1 проекту). Хоча повної впевненості у цьому немає, виходячи, зокрема, хоча б з чинного припису ч. 1 ст. 8 чинного Закону України «Про залізничний транспорт», згідно з яким «перевезення вантажів, пасажирів, багажу, вантажобагажу і пошти залізничним транспортом загального користування організується на договірних засадах» і в якому поняття «вантажобагаж» і «пошта» використовуються одночасно.

З огляду на зазначене, вбачається доцільним належним чином обґрунтувати відповідні пропозиції проекту та, у разі необхідності, з метою належного розуміння та тлумачення, уточнити відповідні положення проекту.

14. Відповідно до ч. 4 ст. 19 проекту «перевізники визначають норми якості надання послуг з перевезення пасажирів і впроваджують систему управління якістю для підтримки якості послуг. Мінімальні норми якості послуг повинні включати: … вивчення рівня задоволеності пасажирів …». У даному випадку не зовсім зрозуміло, яким чином «вивчення рівня задоволеності пасажирів», що, по суті, є процесом, може кваліфікуватися в якості мінімальної норми якості послуг. Адже сам процес без наслідків для пасажира немає ніякого значення.
15. У ч. 1 ст. 28 проекту зазначається, що сертифікат авторизації та сертифікат безпеки видається центральним органом виконавчої влади, що здійснює державне регулювання та нагляд у сфері залізничного транспорту. З цього приводу зазначимо, що відповідно до п.п. 1 та 3 п. 1 Положення про Державну службу України з безпеки на транспорті (затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 11 лютого 2015 р. № 103) саме цей орган здійснює державне регулювання та нагляд (контроль) за безпекою на автомобільному, міському електричному, залізничному, морському та річковому транспорті. Відповідно до пп. 16 п. 4 цього Положення вказана Державна служба проводить технічне розслідування та аналіз причин дорожньо-транспортних пригод, катастроф, аварій, подій на автомобільному, міському електричному, залізничному транспорті, розслідування та аналіз причин катастроф, аварій, пригод на морському та річковому транспорті, веде облік таких катастроф, аварій, пригод, подій, розробляє профілактичні заходи щодо запобігання їх виникненню і контролює проведення цих заходів. З огляду на це вищевказані положення ст. 28 проекту, на нашу думку, не в повній мірі відповідають ч. 1 ст. 29 та ч.ч. 3, 5, 6 ст. 30 проекту, де пропонується врегулювати діяльність Державної спеціалізованої експертної установи з технічного розслідування подій на транспорті. Зокрема у ч. 5 ст. 30 проекту зазначається, що Державна спеціалізована експертна установа з технічного розслідування подій на транспорті не може перебувати у підпорядкуванні чи іншим чином залежати по своїй організаційно-правовій структурі та порядку прийняття рішень від органу, що видає сертифікати авторизації та сертифікати безпеки.

16. В абз. 3 ч. 1 ст. 35 проекту недоречно використовувати формулювання «та інші», оскільки це позбавляє відповідний припис логічного завершення.

17. В абз. 2 ч. 1 ст. 36 проекту зазначено, що «для рухомого складу можливе отримання дозволу на введення в експлуатацію типу (моделі, серії) рухомого складу». При цьому у проекті порядок реалізації цього припису не визначається, у зв’язку з чим неможливо встановити, чи є обов’язковим отримання такого дозволу, чи добровільним, та за яких підстав він надається.

18. Згідно з абз. 7 ч. 1 ст. 40 проекту «розмір плати за видачу свідоцтва машиніста повинен забезпечувати покриття витрат на складання іспитів та оформлення свідоцтва, але не більше одного розміру мінімальної заробітної плати». У даному приписі містяться одночасно дві умови, що є несумісними у випадку, якщо один розмір мінімальної заробітної плати виявиться недостатнім для покриття зазначених вище витрат.  

19. У ст. 45 проекту пропонується запровадити обов’язкове страхування відповідальності перевізника за шкоду, заподіяну життю, здоров’ю пасажирів та третіх осіб. Не заперечуючи щодо цього, пропонуємо внести одночасно до Закону України «Про страхування» відповідні зміни щодо обов’язковості страхування відповідальності перевізника за шкоду, заподіяну життю, здоров’ю пасажирів та третіх осіб, які випливають з редакції ст. 45 проекту.

20. 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.

21. Низка положень проекту не несуть правового навантаження або ж викладені невдало. Йдеться, наприклад, про формулювання: «розмір компенсації перевізникам за надання суспільно важливих послуг з перевезення пасажирів повинен бути достатнім для покриття понесених витрат і недоотриманого прибутку та визначається в договорі (абз. 2 ч. 2 ст. 9); «під час надання послуг з перевезення пасажирів у перевізника протягом усього строку перевезення повинен бути діючий договір обов’язкового страхування відповідальності перевізника за шкоду, заподіяну життю, здоров’ю та багажу пасажирів, а також третіх осіб (ч. 2 ст. 45), «центральний орган … повинен видати свідоцтво машиніста настільки швидко, наскільки це можливо …» (абз. 8 ч. 1 ст. 40 проекту) тощо.

22. У законопроекті пропонується доповнити Кодекс України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) статтею 188-50 «Невиконання законних вимог посадових осіб центрального органу виконавчої влади, що здійснює державне регулювання та нагляд у сфері залізничного транспорту». 

Аналіз змін, які вносились до КУпАП останнім часом, виявляє тенденцію до збільшення складів адміністративних правопорушень, які передбачають відповідальність за невиконання приписів або законних вимог, або ухилення від виконання, або перешкоджання посадовим особам, які мають відповідні повноваження, щодо усунення порушень законодавства. На сьогоднішній день КУпАП містить в собі близько 50 таких складів, які відрізняються між собою лише належністю посадових осіб до того чи іншого державного органу. Таку тенденцію не можна визнати позитивною, оскільки КУпАП перевантажується значною кількістю статей, які по суті мають один і той же предмет регулювання – встановлений порядок управління. Тому замість доповнення КУпАП ще одним таким складом правопорушення (йдеться про зміст статті 188-50 КУпАП в редакції законопроекту) доцільно було б здійснити їх уніфікацію з урахуванням досвіду практики застосування цих статей.

До того ж, санкція за вчинення адміністративних правопорушень, передбачених статтею 188-50 КУпАП (у редакції проекту), є значно суворішою у порівнянні із санкціями, що передбачені за суміжні адміністративні правопорушення. Так, санкція статті 188-50 КУпАП (у редакції проекту) передбачає «накладення штрафу від ста до двохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян». У той же час, санкцією статті 188-15 КУпАП «Невиконання законних вимог посадових осіб органів морського і річкового транспорту» 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 188-50 КУпАП (у редакції законопроекту) викладена з порушенням усталених правил законодавчої техніки.

По-перше, неможливо доповнити КУпАП новою статтею під номером 188-50, оскільки цей Кодекс вже містить статтю 188-50 «Невиконання законних вимог посадових (службових) осіб органу опіки та піклування».

По-друге, диспозиція та санкція пропонованої норми викладені в одному абзаці, в той час як вони мають бути закріплені кожна в окремому абзаці вказаної статті КУпАП.
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